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Presentacion

En América Latina y el Caribe el concepto de cohesion social surge ante la
necesidad de encarar pertinaces problemas que, pese a algunos avances logrados
en los dltimos afios, aun perduran: altos indices de pobreza e indigencia; la
extrema desigualdad que nos caracteriza; diversas formas de discriminacion
y de exclusion social que se remontan a un lejano pasado. Los actores que
bien podrian estar llamados a construir espacios de interacciéon positiva no
cuentan con una comunidad de principios de cooperacion y de comunicacion.
Si bien las razones de los desencuentros suelen ser multiples, destaca entre
ellas el endeble asidero material de la cohesion social, aunque ciertamente el
problema trasciende la mera satisfaccion de necesidades materiales.

Lo anterior permite comprender la relevancia de politicas que apuntalen
una cohesién social basada en valores democraticos. Mas alld de su indudable
relevancia ética en razén de la equidad, esta también es relevante para
determinar la solidez del Estado de derecho, del orden social democratico y
de la gobernabilidad. Sin embargo, el uso del concepto dista de ser riguroso:
mas bien, es un objetivo u horizonte politico que se asocia indistintamente
con diversos y abigarrados aspectos del desarrollo social que, segun se afirma,
contribuyen a su logro o lo obstaculizan.

Desde comienzos de los afios noventa, la CEPAL ha venido
estructurando una visién del desarrollo adecuado a un mundo globalizado de
economfias abiertas. Se trata de propiciar sinergias positivas entre crecimiento
economico y equidad social en el contexto de la modernizacion productiva.
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Asimismo, se otorga especial importancia a los objetivos de aumentar la
competitividad, velar por los equilibrios macroeconémicos y fortalecer una
democracia politica participativa e inclusiva. En este contexto, la reflexion
que plasma ahora la CEPAL en este libro representa un intento por dar a la
cohesion social un mayor perfil, identidad y profundidad, que le permitan
llegar a ser un faro importante de las politicas publicas.

Con tal fin se exploran algunas dimensiones de la cohesién social para
intervenir en las cuales se requieren recursos y voluntad politica capaces de
reducir las brechas en materia de exclusién y crear un sentido de pertenencia
de los individuos a la sociedad, fundado en el goce efectivo de ciudadania y
en una ética democratica. Se parte de laidea de que en la agenda de cohesion
social para la regién se deberd considerar tanto los margenes como las
restricciones existentes en los ambitos econémico, politico e institucional
que inciden en su viabilidad. Analizar las causas subyacentes de su ausencia
es también indispensable, al menos por dos motivos: para disefiar y poner
en practica politicas afines, y para avanzar en la consolidacién de acuerdos
en torno a sulogro. La CEPAL presenta argumentos a favor de la necesidad
de sellar un contrato de cohesion social en los paises de la region, acorde
con las singularidades de cada pafs.

En el capitulo I se define el concepto, tomando en consideracion la
necesidad de encarar la ambigliedad que lo caracteriza. Concretamente, la
cohesion social se refiere no solo a los mecanismos instituidos de inclusion
y exclusion en la sociedad, sino también a como estos influyen y moldean las
percepciones y conductas de los individuos ante una sociedad o comunidad
en particular. Una vez definido el concepto, someramente se relacionan los
obstaculos para sulogro con algunas caracteristicas significativas de la etapa
actual de desarrollo que atraviesa la region de América Latina y el Caribe
y, por dltimo, se reflexiona sobre la tematica en el marco de los derechos
ciudadanos.

En el capitulo II se sintetizan algunos antecedentes y rasgos del sistema
de indicadores de cohesién social utilizado por la Unién Europea, y se
plantean ideas muy iniciales sobre los desafios que encara América Latina y
el Caribe en este ambito. Esto con la idea de que un sistema de indicadores
permitirfa aplicar estandares minimos de cohesion social, dimensionar
situaciones de discriminacion y exclusion, y dar cuenta del avance y la eficacia
de las politicas publicas en este campo.

Hay tendencias contradictorias que signan la difusion del bienestar social
en la regién, despertando interrogantes sobre la cohesion social. Por ello, en
el capitulo III se identifican y analizan las caracteristicas socioeconémicas
de los paises que inciden mas directamente en como las personas perciben
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sus posibilidades de gozar de bienestar y que, por lo tanto, contribuyen a
conformar actitudes y comportamientos que facilitan o dificultan el logro
de consensos sociales. Esta perspectiva permite concentrarse en un nimero
limitado de aspectos y procesos. Especificamente, se consideran algunos
factores estructurales u “objetivos” —entre otros, la pobreza y la desigualdad
en la distribucién del ingreso—, cuya relativa permanencia en el tiempo
podria contribuir a la sensacioén de inseguridad econémica que revelan los
encuestados en sondeos de opinion.

Debido a la definicién de cohesion social adoptada, es importante
captar valoraciones y percepciones de los individuos sobre el grado de
solidaridad que la sociedad les brinda y, a su vez, sobre como definen su
solidaridad con respecto de los otros. El método demoscépico aplicado en
el capitulo IV permite considerar percepciones, valoraciones y actitudes
de los individuos relativas a la dinamica de los principales mecanismos
de inclusion y de exclusion social en la region y que, en dltimo término,
pueden conducir a comportamientos que favorecen o dificultan el logro de
acuerdos sociales.

A partir de las politicas publicas es mas dificil actuar sobre los factores
subjetivos de la cohesion social. Por lo tanto, la accién en este campo suele
ser mas indirecta. En vista de que el desempefio econémico y la distribucion
de los frutos del desarrollo gravitan decisivamente en el bienestar de las
personas, las politicas que inciden en las condiciones objetivas mas claramente
relacionadas con el bienestar y la calidad de vida de la gente pueden ser mas
activas. En el capitulo V se considera tres ambitos de politicas para tal agenda,
interrelacionados entre si: la ampliacion de las oportunidades productivas,
el fomento del desarrollo de capacidades personales y la conformacion de
redes mas inclusivas de proteccion ante vulnerabilidades y riesgos.

En el capitulo final se describe un contrato de cohesion social, que
permitirfa sellar el acuerdo y el compromiso politico en torno a ese objetivo
y disponer de los recursos econémicos, politicos e institucionales que lo
hagan viable. Como se sabe, no es esta la primera oportunidad en que la
CEPAL propone establecer pactos sociales en la region. Como ejemplos de
propuestas de la Comision destacan el pacto fiscal y el pacto de proteccion
social, que fueron desarrollados precisamente tomando en consideracién la
envergadura de la tarea y la necesidad de que se sustenten a largo plazo. Al
respecto, la CEPAL esta consciente de que un uso reiterado o excesivo de la
idea de pacto puede desgastar su valor apelativo, pero se considera fructifero
e innovador plantear un contrato que ayude a comprender el papel y los
deberes del Estado y de los miembros de la sociedad respecto del logro de
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una cohesion social democratica y que permita convocar al cumplimiento
de tales deberes. En el capitulo VI se precisa el uso cabal de la expresion
“contrato de cohesién social”; se explicitan sus potenciales alcances y se
plantean algunas ideas sobre su financiamiento en el horizonte politico
delineado en el libro como un todo.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Prélogo

La XVI Cumbre Iberoamericana (Montevideo, Uruguay 3-5 de noviembre
de 2006) dispuso que la XVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y
de Gobierno, que se celebrara en Chile (8-10 de noviembre del 2007) tenga
pot tema “Cohesién social y politicas sociales para alcanzar sociedades mas
inclusivas en Iberoamérica”.

Para avanzar en la preparacion de dicha tarea la Secretarfa General
Iberoamericana (SEGIB), con el coauspicio de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional, lleg6 a un acuerdo con la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, por el cual la CEPAL asumi6 el compromiso
de preparar uno de los documentos base de dicha Conferencia.

No es necesario insistir sobre la importancia que tiene la cohesion para el
funcionamiento estable de las sociedades en general y de las latinoamericanas
en particular y, sobre todo, para el afianzamiento y perfeccionamiento de la
institucionalidad democratica.

Sin embargo, conviene enfatizar esa relevancia porque en muchas
ocasiones el razonamiento dominante tiende a centrarse en el crecimiento
econémico — sin duda de enorme importancia — dejando en un cono de
sombra la relacion de mutua realimentacién que €l tiene con los procesos
de naturaleza social que explican el fortalecimiento de lo que acertadamente
la CEPAL denomina el “sentimiento de pertenencia” como expresion de
la cohesién social.

Cabe recordar que la Unién Europea ha sido pionera en identificar este
elemento y en prestatle especial atencion. Podrfa decirse que en su primera etapa,
desde el Tratado de Roma en 1957, el avance en el proceso de integracion estuvo
basado en el supuesto de que la liberalizacién de los intercambios econémicos
conducirfa a mejoras importantes del bienestar general y a la reduccion de las
diferencias regionales. Sin embargo, en cierto momento hubo el convencimiento
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de que se requeria de politicas activas para reducir las diferencias regionales, lo
que dio lugar a la creacién del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (1975).
Posteriormente, el Acta Unica Europea (1985) destacé la necesidad de la
“Cohesion Econémica y Social” que, en 1992, se convirtié en un objetivo de
la Unién, con la creaciéon del Fondo Social Europeo y que luego de Maastrich,
paso a considerarse un eje de la politica comunitaria.

No es casual que ahora los paises iberoamericanos decidan reunirse
para analizar ]a manera en que la cohesion social puede contribuir a acelerar
tanto los procesos de inclusion, como los de desarrollo. Como bien se sabe
la region latinoamericana se caracteriza por grandes diferencias de niveles de
bienestar entre paises, entre regiones dentro de cada pafs, y entre diferentes
segmentos de su poblacion. Esas desigualdades son en muchos casos
seculares; la peculiaridad contemporanea es que ellas se han combinado con
procesos de modernizacion que en ocasiones han tendido a hacerlas mas
agudas. En todo caso, resulta evidente que la potencialidad de desarrollo se
ve limitada por esas estructuras excluyentes, que limitan tanto el desarrollo
individual y como el de las sociedades, entre otras cosas, porque generan
intensos conflictos distributivos cada vez mas dificiles de manejar.

Es necesario entonces que se lleven a cabo avances en materia de
inclusion. Se requiere una institucionalidad, que puede entenderse como un
contrato social en que los actores implicados se comprometen a colaborar
en la buisqueda de ciertos objetivos adoptando un marco normativo que
regule la distribucién de los beneficios de la accién colectiva. Al mismo
tiempo entonces que como derivado del acuerdo se crean condiciones
para un desarrollo mas alto y estable, y tiende a producir un proceso de
cohesion social que se expresa en el “sentimiento de pertenencia’” de cada
ciudadano, al saber que, mas alla de las vicisitudes que deba enfrentar en la
realizacién de sus actividades, contard con un cierto grado de proteccién
proporcionado por la sociedad.

Obviamente, no hay recetas genéricas, aplicables a todos los casos, para
lograr ese consenso y esa proteccion social. I.a Cumbre sera el espacio de
intercambio de experiencias sobre la manera en que los diferentes Estados
iberoamericanos conciben su politica de cohesion y estan avanzando en
su concrecion. Es de esperar que las conclusiones presenten lineamientos
ordenadores que pueden inspirar nuevos avances en esta linea, que conduce
a un crecimiento equitativo y sostenido.

Insumos cruciales para las reflexiones que se llevaran a cabo en ocasion
de la reunion de Santiago se encuentran en este libro preparado porla CEPAL
que me cabe el honor de presentar.

Enrique V. Iglesias

Secretario General Iberoamericano

=14



Cohesién social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

Capitulo I

Los alcances de la cohesion social

Es preciso encarar la ambigiiedad que frecuentemente caracteriza a la
expresion cohesion social, por lo que este capitulo delimita la definicion
que empleara la CEPAL. Una vez definido este concepto, se relacionan
someramente los obstaculos para su logro con algunas caracteristicas
significativas de la etapa actual de desarrollo de la region de América Latina
y el Caribe. Por ultimo, se reflexiona sobre este tema en el marco de los
derechos ciudadanos.

A. ¢Qué es la cohesion social?
1. Algunas consideraciones iniciales

Por sus usos tan diversos, el concepto de cohesion social resiste una
definicién univoca. Suele evocar un anhelo de comunidad ante un escenario
de globalizacion y transformaciones profundas, que muchos asocian con una
mayor fragmentacion social y una pérdida de lazos estables. La reflexion critica
opone laidea de cohesion ala de corrosiéon de la legitimidad y gobernabilidad
de los Estados nacionales, la acentuacion de las brechas sociales, el surgimiento
de identidades autorreferidas, la excesiva racionalizacion econémica y la
tendencia, también excesiva, a la individualizacién y el debilitamiento de
lo publico. La lista es larga y la invocacion puede ser tanto nostalgica —la
“comunidad perdida”— como propositiva —iqué hacer? En este ultimo
caso, en nombre de la cohesion social se busca la manera de potenciar la
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riqueza simbélica del multiculturalismo, las promesas de la sociedad de la
informacion y la difusion del imaginario democratico, con el fin de avanzar
hacia sistemas capaces de crear nuevos mecanismos de inclusion social y
participacion ciudadana.

Asimismo, el concepto de cohesion social tiende a verse absorbido
por otros de género préximo, como la equidad, la inclusiéon social y el
bienestar. Es lo que se observa cuando se examina la agenda de la Unién
Europea, cuyos acuerdos sobre cohesion social se traducen principalmente
en un conjunto amplio de politicas e indicadores conducentes a reducir la
brecha de ingresos y garantizar un mayor acceso al empleo, la educacion y
los servicios de salud.! Por lo tanto, no hay una acepcion clara del concepto.
Probablemente porque la propia tradiciéon de ciudadania social de las
sociedades europeas daba por sentado, a partir de los derechos sociales, una
relacion intrinseca entre la inclusion social y la provision de mecanismos de
integracion y plena pertenencia a la sociedad.” En tal sentido, la cohesion
social vincularfa causalmente los mecanismos de integracion y bienestar con la
plena pertenencia social de los individuos. Inclusion y pertenencia, o igualdad
y pertenencia, son los ejes sobre los que ha girado la nocién de cohesién
social en sociedades ordenadas bajo la égida del Estado de bienestar.

Las definiciones de este concepto en el ambito de las ciencias naturales
aporta otros matices. En fisica, una definicion simple de cohesion considera
el cruce de tres variables que relacionan los elementos dados de un conjunto,
a saber: la distancia entre los elementos, la integracion entre ellos y el todo
y la fuerza que los conecta. Respecto de la vida en sociedad, guardando las
diferencias pero rescatando las analogfas, la cohesiéon puede entenderse
como el efecto combinado del nivel de brechas de bienestar entre individuos
y entre grupos, los mecanismos que integran a los individuos y grupos a
la dindmica social y el sentido de adhesién y pertenencia a la sociedad por
parte de ellos.

Desde el punto de vista sociolégico, actualmente puede definirse
a la cohesion social como el grado de consenso de los miembros de un
grupo social sobre la percepcion de pertenencia a un proyecto o situacién
comun; en esta definicidon el énfasis se ubica en las percepciones y no
en los mecanismos.” Pero en esta disciplina, la contribucién clasica mas

1 Sobre los indicadores de Laeken, véase el capitulo Il del presente libro.

2 Al respecto, cabe considerar que los cambios recientes derivados de las restricciones impuestas por el
Estado de bienestar y la situacion de muchos emigrantes cuestionan dicha relacion.

3 Definicion de Wikipedia [en linea] http://es.wikipedia.org/wiki/Cohesi%C3%B3n_social.
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conocida y fecunda es la de Emile Durkheim.* Segin Durkheim, cuanto
menor es la division del trabajo en las sociedades, mayor es la vinculacion
de los individuos con el grupo social mediante una solidaridad mecanica,
es decir, asentada en la conformidad que nace de similitudes segmentadas,
relacionadas con el territorio, las tradiciones y los usos grupales. La division
social del trabajo que adviene con la modernizacion erosiona y debilita tales
vinculos, al igual que la creciente autonomia que adquiere el individuo en la
sociedad moderna. En este marco, la cohesion es parte de la solidaridad social
necesaria para que los miembros de la sociedad sigan vinculados a ella con
una fuerza analoga a la de la solidaridad mecanica premoderna. Ello requiere
que sus lazos se hagan mas fuertes y numerosos, y que abarquen incluso
ideas y sentimientos que los unan, en términos de lo que el clasico llamaba
“solidaridad organica”.® Estos lazos crean obligaciones al individuo, ejercen
presiones funcionales que moderan el egoismo y le permiten reconocer su
dependencia respecto de la sociedad.

Lejos de disiparse, las preocupaciones de Durkheim sobre los problemas
de la cohesion social en contextos de modernizacion y progresiva division del
trabajo parecen confirmarse ala luz de las dinimicas de la globalizacién que se
resumen en el siguiente apartado. Mas atn, las propias palabras del sociélogo
resuenan hoy con renovada fuerza: erosion, debilitamiento y vertiginosa
transformacion de los vinculos entre el individuo y la sociedad.®

De las disquisiciones anteriores es posible inferir que la cohesion social
se refiere tanto a la eficacia de los mecanismos instituidos de inclusién social
como a los comportamientos y valoraciones de los sujetos que forman
parte de la sociedad. Los mecanismos incluyen, entre otros, el empleo, los
sistemas educacionales, la titularidad de derechos y las politicas de fomento
de la equidad, el bienestar y la proteccion social. Los comportamientos y
valoraciones de los sujetos abarcan ambitos tan diversos como la confianza
en las instituciones, el capital social, el sentido de pertenencia y solidaridad,
la aceptaciéon de normas de convivencia y la disposiciéon a participar en
espacios de deliberacién y en proyectos colectivos.

4 El planteamiento de Durkheim se formula a partir de Robert Alun Jones (1986) y de textos de Durkheim
de 1893, Division of Labor in Society, alli citados.

5 Para que emerja la solidaridad orgéanica, la conciencia colectiva debe también dejar intocada una parte
de la conciencia individual, donde se establecen funciones especiales que la conciencia colectiva por si
sola no toleraria; cuanto mayor es esta region de la conciencia individual, mas fuerte es la cohesion que
resulta de esta clase particular de solidaridad.

6 Ottone y Pizarro (20083, pp. 93-103), condensan los vinculos entre equidad, igualdad y cohesién social
a la luz de las actuales tendencias de la modernidad. Los autores también tratan algunos aspectos de
la subjetividad en relacion con las transformaciones de la idea de progreso en los paises desarrollados
(pp. 104-134). Respecto de Durkheim, véase el recuadro V.3.
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Como ya se senald, el concepto de cohesion social suele confundirse con
otros. Una manera aproximativa de diferenciar este concepto es proceder
segun el criterio aristotélico de las definiciones, a saber, por género préximo
y diferencia especifica. Una primera nocion cercana a la de cohesion es
la de capital social, entendido como patrimonio simbolico de la sociedad
en términos de la capacidad de manejo de normas, redes y lazos sociales
de confianza, que permiten reforzar la accion colectiva y sentar bases de
reciprocidad en el trato, que se extienden progresivamente al conjunto de
la sociedad. En este sentido, el capital social da cuenta, en buena medida,
de un acervo de los agentes sociales que contribuye a una sociedad mas
cohesionada.

Una segunda nocion cercana es la de integracion social, entendida como
el proceso dinamico y multifactorial que posibilita a las personas participar
del nivel minimo de bienestar que es consistente con el desarrollo alcanzado
en un determinado pafs.” Esta definicion restringida opone integracion a
marginacion. En un sentido mas amplio, la integracion de los miembros
de la sociedad ha sido concebida como un sistema comun de esfuerzos
y recompensas, igualador en cuanto a oportunidades y meritocratico en
términos de retribuciones.

La nocién de inclusion social podria considerarse como una forma
ampliada de la integracion. En lugar de poner el acento solo en una estructura
ala cuallos individuos deben adaptarse para incorporarse a lalégica sistémica,
ella también supone el esfuerzo por adaptar el sistema, de manera tal que
pueda incorporar a una diversidad de actores e individuos. La inclusién no
solo supone mejorar las condiciones de acceso a canales de integracion,
sino también promover mayores posibilidades de autodeterminacion de
los actores en juego.

Por su parte, la nocién de ética social alude a otra dimensién
imprescindible de la cohesion social. En ella se destacan la comunidad de
valores, el consenso en torno a minimos normativos y minimos sociales,
la solidaridad como valor ético y valor practico y un principio asumido de
reciprocidad en el trato.

Los conceptos mencionados son parte del “universo semantico” de la
cohesion social. Vista asi, la diferencia especifica de la cohesion social reside
en la dialéctica entre integracién e inclusidn, por una parte, y entre capital

7 Segun definicion de Wikipedia [en linea] http://es.wikipedia.org/wiki/Integraci%C3%B3n_social.
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social y ética social, por otra. De esta manera, se establece una diferencia entre
inclusion social y cohesion social, en la medida que la segunda incorpora la
disposicion y el comportamiento de los actores, aunque sin reducirse a ello.

En este sentido, la cohesion social se define como la dialéctica entre
mecanismos instituidos de inclusion y exclusion sociales y las respuestas,
percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que ellos
operan. Este concepto, que sera el utilizado en adelante, ofrece algunas
ventajas. En primer lugar, permite vincular dimensiones de la realidad que
por lo general transcurren por carriles divorciados: la politica social y el
valor de la solidaridad difundido en la sociedad; las sinergias entre equidad
social y legitimidad politica; la transmision de destrezas y el apoderamiento
de la ciudadania; las transformaciones socioeconémicas y los cambios en
la interaccién social; los cambios socioeconémicos y los cambios en la
subjetividad colectiva; la promocién de una mayor igualdad y de un mayor
reconocimiento de la diversidad —sea esta de género, etnia o raza—, las
brechas socioecondmicas y el sentido de pertenencia. Aunque la cohesién
social no se describe como una panacea, cuya plena realizacion se postule, sf
se plantea su caracter fundamental en un enfoque sistémico del desarrollo.

En segundo lugar, esta definicién permite evitar sesgos excesivamente
funcionalistas en términos de mera adaptacién a una estructura sistémica,
ampliando la visién hacia lo que Alain Touraine llama “la dimensién del
actor”. Por ello, la perspectiva que se desarrollard en adelante considerara
conjuntamente un enfoque demoscépico de las percepciones y valoraciones
de la ciudadania que reflejan su grado de confianza, adhesién y respaldo a
un sistema politico y un ordenamiento socioeconémico, y el analisis de las
condiciones socioeconémicas que atafien a la cohesion social, medidas, sobre
todo, por la dinamica de las brechas socioeconémicas y socioculturales, de
proteccién y vulnerabilidad y de acceso al conocimiento.

En tercer lugar, definida en los términos descritos, la cohesién social
es un fin y un medio a la vez. Como fin, es objetivo de las politicas publicas,
en la medida que estas apuntan a que todos los miembros de la sociedad se
sientan parte activa de ella, como aportantes al progreso y como beneficiarios
de este. En una inflexién histérica caracterizada por cambios profundos y
veloces, precipitados por la globalizacién y por el nuevo paradigma de la
sociedad de la informacion (Castells, 1999), recrear y garantizar el sentido
de pertenencia y de inclusion es, en si mismo, un fin.

Pero la cohesion social también es un medio, y esto en mas de un
sentido. Las sociedades que ostentan mayores niveles de cohesién social
brindan un mejor marco institucional para el crecimiento econdémico y

19 *



Capitulo | Los alcances de la cohesion social

operan como factor de atraccién de inversiones al ofrecer un ambiente
de confianza y reglas claras (Ocampo, 2004). Por otra parte, las politicas
de largo plazo que aspiran a igualar oportunidades requieren un contrato
social que les otorgue fuerza y continuidad, y un contrato de tal naturaleza
supone el apoyo de una amplia gama de actores, dispuestos a negociar y
consensuar amplios acuerdos. Con tal fin, los actores deben sentirse parte
del todo y estar dispuestos a ceder en sus intereses personales en aras del
beneficio del conjunto. LL.a mayor disposicion de la ciudadania a apoyar la
democracia, a participar en asuntos publicos y espacios de deliberacion, a
confiar en las instituciones y el mayor sentido de pertenencia a la comunidad
y de solidaridad con los grupos excluidos y vulnerables facilitan la suscripcion
de los pactos sociales necesarios para respaldar politicas orientadas al logro
de la equidad y la inclusion. Este punto se desarrollara en el capitulo final
del documento.

B. Problemas de cohesion social en la inflexiéon actual
del desarrollo

No es casual que la cohesion social suscite cada vez mas interés e inquietud en
los gobiernos y en los foros internacionales. Esto responde a aprehensiones
compartidas en los nuevos escenarios de globalizacién respecto del
reordenamiento econémico y productivo a escala mundial, asi como a las
mutaciones culturales que emanan de la expansion de la sociedad de la
informacién y de las comunicaciones. Al respecto, es pertinente sefialar,
al menos brevemente, algunas singularidades decisivas del escenario de la
region de América Latina y el Caribe que ponen un signo de interrogacion
a las condiciones para la cohesién social.®

1. Es dificil lograr las tasas de crecimiento que generen los recursos
necesatios para promover un mayor bienestar, as{ como conjugar crecimiento
y equidad. Por una parte, el desempefio econémico promedio de la region
durante las ultimas dos décadas, medido por el ritmo de crecimiento, es
insuficiente para ampliar en la medida deseada las oportunidades de bienestar
de toda la poblacion. Los bajos niveles de crecimiento se asocian con los
bajos niveles de creacién de empleo formal, lo que reduce el mecanismo
privilegiado de integracion social y superacion de la pobreza. Ademas, el
insuficiente dinamismo de las economias también conlleva restricciones a la
movilidad social y constrifie las arcas fiscales, lo que impide, a su vez, que las
politicas sociales surtan el efecto esperado de que todos se sientan titulares
efectivos de los derechos sociales. Por todo lo anterior, un nivel adecuado

8 Esta parte se basa en planteamientos hechos por Hopenhayn (2005), especialmente en los capitulos 5 y 6.

=20



Cohesidn social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

de crecimiento econémico es condicion indispensable para promover una
mayor cohesion social.

Por otra parte, como ya lo planteara la CEPAL hace casi dos décadas,
el desarrollo latinoamericano muestra un “casillero vacio”,” pues no logra
conjugar el crecimiento con la equidad. En efecto, la region se caracteriza
por tener la mayor desigualdad en la distribucion del ingreso, y este rasgo
ha tendido, con escasas excepciones, a exacerbarse con los impactos de la
globalizacion.

Tal disociacion entre crecimiento y equidad, asi como las secuelas
de una mayor volatilidad del crecimiento en términos de incremento de la
pobreza y la vulnerabilidad asociada con la inestabilidad del ingreso de los
hogares, ejercen un efecto negativo en la cohesion social. Por otra parte, el
crecimiento y el mayor acceso a la informacion y las comunicaciones generan
expectativas de mayor bienestar pero ellas chocan con la concentracion de
la riqueza. Esta percepcion de injusticia social, junto con la frustracién de
las expectativas de movilidad social y acceso a los recursos y al consumo,
deterioran la confianza sistémica, merman la legitimidad de la democracia
y exacerban los conflictos.

2. Deben tomarse medidas para enfrentar las serias restricciones en
el mundo del trabajo. A la secular heterogeneidad estructural de la region,
que da cuenta de la segmentacion historica en el acceso a los activos y a la
insercion productiva, se afladen cambios en el mundo del trabajo, como el
creciente desempleo, la acentuacion de la brecha salarial, la expansion de
la informalidad y las distintas formas de precarizacién. Estas tendencias
contrastan con el papel fundamental que se le asigna al trabajo en la vida
moderna como eje de integracion social, sentido de la vida personal, espacio
privilegiado de la participacién ciudadana y motor del progreso material. Sin
embargo, como sefiala Zigmunt Bauman, “el ‘trabajo’ ya no puede ofrecer un
huso seguro en el cual enrollar y fijar definiciones del yo, identidades y proyectos
de vida” (Bauman, 2003, p. 149). Si el espacio privilegiado de cohesion atraviesa
una fase de restriccion en términos de acceso, limitacién de la permanencia y
debilitamiento de la funcién de constitucion de actores colectivos, scual relevo
existe, entonces, para recrear las anclas de cohesion social?

3. Existe una disociacién entre activos materiales y simbélicos. El
imaginario difundido del desarrollo consideraba complementarios los
activos materiales y los simbdlicos, y la cohesién social podia asociarse a
esa complementariedad. Actualmente la regién parece invertir la ecuacion.

9 Véase Torres (2006), p. 311.
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Por una parte, el mayor acceso a la educacién y a las redes de comunicacion
a distancia se traduce en un incremento exponencial de activos simbdlicos
para el grueso de la poblaciéon mediante informacion, imagenes, simbolos,
estimulaciéon de las aspiraciones; mientras la volatilidad del crecimiento,
la desigualdad y las restricciones del empleo dificultan el acceso a activos
materiales. Esto puede exacerbar los efectos de la brecha de expectativas, o
bien mitigar los conflictos derivados del acceso desigual a bienes materiales
mediante un acceso mas generalizado a bienes simbolicos.

La brecha entre el acceso a los bienes materiales y a los bienes simbolicos
se traduce en otras disimetrias: hay mas educaciéon pero menos empleo; hay
mas expectativas de autonomia pero menos opciones productivas para
materializarlas; hay un mayor acceso a la informacion, pero un menor acceso
al poder o a instancias decisorias; hay una mayor difusién de los derechos
civiles y politicos y de la democracia como régimen de gobierno, que no
se traduce en una mayor titularidad efectiva de derechos econdémicos y
sociales. Estas brechas afectan con mas intensidad a los menos privilegiados
en términos socioeconémicos y tienen un efecto negativo respecto de la
confianza en el futuro, la cultura meritocratica y la “democracia deliberativa”.
Por lo mismo, colocan un signo de pregunta a la cohesién social.

4. La negacion del otro constituye una marca secular de ciudadania
incompleta en la regiéon. En América Latina, los procesos de conquista,
colonizacion y desarrollo van unidos a una persistente negacion de plenos
derechos a grupos marcados por la diferencia racial, étnica y cultural. Por
tratarse de una region pluriétnica y pluricultural, los indigenas, la poblacién
de origen africano y otros grupos sociales sufren distintas formas de
discriminacién o exclusion.

Hasta hoy, el género, como expresion cultural de la diferencia sexual,
simboliza lo que se entiende como propio de las mujeres y de los hombres
en una forma tal que estructura creencias y practicas en multiples jerarquias
que discriminan a las mujeres, a pesar de los importantes logros obtenidos en
algunos aspectos, como el educativo.

En determinados planos, las formas de discriminaciéon también se
entrelazan. Ejemplo de ello es la extrema exclusion de las mujeres indigenas
en el mercado laboral, ya que se encuentran en desventaja tanto respecto de
los hombres indigenas y no indigenas como de las mujeres no indigenas. La
vulnerabilidad de las mujeres a caer en la pobreza y su dificultad para salir de
ella generalmente son mayores que las de los hombres; las indigenas tienen
mayor probabilidad de caer en la pobreza y se ven perjudicadas en diversa
medida segtn el lugar en el que vivan. Es asf como en Guatemala las mujeres
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indigenas tienen el menor promedio de ingreso, seguidas por los hombres
indigenas, cuyo promedio de ingreso es inferior inclusive al de las mujeres

no indigenas; el ingreso mas alto corresponde a los hombres no indigenas
(Sauma, 2004).

Estos fenémenos colocan la tension entre multiculturalismo y ciudadania,
y entre género y ciudadania, en el centro de la historia de la inclusion y la
exclusion. Mientras se impuso —o se impone— una racionalidad cultural
basada en esta negacion del otro, también se niega el vinculo social y
ciudadano de reciprocidad. Los grupos discriminados, ademas de tener un
acceso mas precario a la educacion, el empleo y los recursos monetarios,
también se ven excluidos por la falta de reconocimiento politico y cultural de
sus valores, aspiraciones y modos de vida. Hay que tener en cuenta, ademas,
que este rasgo secular de negacion del otro instala en la cultura politica y
en la vida cotidiana un patrén de valoracion que refuerza la desigualdad y
la segmentacion sociales. De este modo, la exclusion socioeconémica y la
discriminacion cultural se potencian mutuamente.

5. Los cambios culturales fomentan un mayor individualismo, pero
no es claro como recrean los vinculos sociales. El hecho de que lo privado
ejerza una mayor influencia que lo pablico y que la autonomia personal se
imponga a la solidaridad colectiva, se ven precipitados tanto por la economia
como por la cultura mediatica y el papel mas relevante del consumo en la
vida social. Distintos autores sefialan que esto coincide con el debilitamiento
de las utopias y los proyectos colectivos, asi como del sentido de pertenencia
a la comunidad. Estas tendencias despiertan interrogantes sobre cémo
recrear el vinculo social, desde el microdmbito familiar hasta la sociedad
en su conjunto. El problema no es el individualismo en si mismo, sino
una cultura individualista exacerbada, en la que la relacién con los otros
se vuelve autorreferida. Trabajar a favor de la cohesion social significa, en
este marco, trabajar por recrear el vinculo social, el “pegamento” que, en
palabras de Bauman (2004), mantiene vigente la esperanza del “volveremos
a vernos mafana’.

6.Lamayor complejidady fragmentacién del mapadelosactores sociales hace
masdifusalaconfluenciadeaspiraciones comunes. LLos sujetos colectivos historicos
—sindicatos y gremios— que participaban como protagonistas de la
negociacion politica se fragmentan cada vez mas, y las nuevas formas de
organizacion y flexibilizacion segmentan también sus intereses y demandas. Se
afladen, ademas, nuevos actores dificiles de integrar a demandas restringidas
al mundo laboral: mujeres, grupos étnicos, jévenes, campesinos sin tierra,
ecologistas, grupos barriales y otros.
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Por otra parte, las redes electronicas permiten una mayor visibilidad
a actores que tradicionalmente estaban sumergidos y se traducen en una
proliferacién de movimientos y conflictos que trascienden las fronteras
nacionales. Esta diversificacion de canales para visibilizar y procesar
demandas tensa el sistema consagrado de mediaciones entre el sistema
politico —gobierno, partidos, parlamento— y la sociedad civil. Campos de
autoafirmacion cultural que antes eran competencia exclusiva de negociaciones
privadas y que estaban acotados a pequefios grupos y territorios, pasan a
ser hoy competencia de la sociedad civil, de la conversacion “hacia afuera”
y del devenir politico y el devenir publico de reivindicaciones asociadas.
A las clasicas demandas de mayor inclusion y bienestar sociales se afladen
las de reconocimiento de la diversidad y la identidad. Las mujeres ponen
sobre el tapete el vinculo entre igualdad y diferencia, en el sentido de que
la diversidad no debe ser un factor de desigualdad y de que las diferencias
deben respetarse y valorarse (Ferrajoli, 2002). La relacién entre politica y
cultura se hace mas candente, pero también mds problematica (Calderén,
Hopenhayn y Ottone, 1996, pp. 47-57).

7. Hay menor claridad respecto del orden simbolico y menor certidumbre
respecto de las normas minimas de sociabilidad. Esto responde a la mayor
conciencia de la ciudadania sobre la incidencia de poderes facticos —no
representativos ni publicos— y las oportunidades de la gente; la informacion
disponible sobre la corrupcion publica y privada; la percepcién de falta de
transparencia en decisiones y medidas que afectan a todos, y sobre el acceso
discriminatorio a la justicia y la poca claridad respecto de la relacion entre
méritos y recompensas. Estos factores corroen el orden simbélico, vale
decir, la clara adhesion ciudadana a un marco normativo de reciprocidad
y de respeto a la legalidad. Ello afecta la cohesion social que se define por
oposicion a la crisis de normatividad y por proximidad a la ética social.

8. Existe una brecha entre el de jure y el de facto. La igualdad es una
norma juridica y un valor, no es un hecho; tampoco es una asercion, sino
una prescripcion, lo que explica la distancia estructural entre normatividad y
efectividad (Ferrajoli, 2002). Como se mostrara en el capitulo IV, las encuestas
de opinién ponen de manifiesto una tendencia a la pérdida de confianza
en el sistema de justicia y en otras instituciones publicas como la policia y
el parlamento. Por una parte, esta desconfianza puede tener su origen en la
distancia entre igualdad juridica y desigualdad social, entre el de jurey el de facto,
o entre la titularidad formal de derechos y la ineficacia del sistema judicial
o de las politicas publicas para garantizar la titularidad efectiva. Ademas, en
muchos paises existe la percepcion difundida de que el sistema de justicia
discrimina en favor de los ricos y en perjuicio de los pobres, vale decit, que
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en los hechos hay ciudadanos de distintas categorias, que no existe un trato
igualitario desde el punto de vista juridico, y que muchos delitos —sobre
todo financieros, aunque también delitos comunes— permanecen impunes y
que no operan mecanismos efectivos y ecuanimes de sancion y fiscalizacion.
Esta falta de confianza en el sistema de justicia socava la cohesion social
porque el ciudadano percibe la falta de claras reglas del juego y que no es
efectiva la reciprocidad en materia de derechos y compromisos.

En suma, estas consideraciones evidencian que los problemas de
cohesién social son multifacéticos y exigen la aplicaciéon de un enfoque
sistémico que apunte, entre otras cosas, a la inclusiéon socioeconémica, el
reconocimiento de la diversidad, el perfeccionamiento de las instituciones de
sancion y fiscalizacion, y el refuerzo de la cultura civica y de la solidaridad.

C. Cohesion social, ciudadania y sentido de pertenencia

El sentido de pertenencia a la sociedad constituye un eje central de las distintas
definiciones de cohesion social. Es, en tltima instancia, un componente
subjetivo compuesto por percepciones, valoraciones y disposiciones de
quienes integran la sociedad. Por ello el presente documento ha incluido
esta dimension, que generalmente ha estado ausente de la reflexion de la
CEPAL.

Sin embargo, puede coexistir un arraigado sentido de pertenencia a
escala micro, con una situacion macro critica en materia de cohesion social.
Dicho de otro modo, puede darse una cohesién en el nivel comunitario
y, al mismo tiempo, una desestructuracion a escala de la sociedad. Cierta
literatura se refiere actualmente a este fenémeno recurriendo al término
“polarizacion”, que designa como polarizada a la poblacién de un pais cuando
grupos sociales de tamafio considerable sienten algin grado importante de
identificacién con miembros de su propio conjunto y distancia respecto de
otros (Gaspatini y Molina, 2006)."

Un caso casi paradigmatico en los paises de la region es el de las
sociedades nacionales que tienen un alto porcentaje de poblacién indigena o
en las cuales hay minorias que se definen como pueblos. Estos grupos bien
pueden gozar de una alta cohesion interna cuando los vinculos que relacionan
a los individuos con la comunidad son fuertes y los valores que rigen la
vida colectiva son ampliamente aceptados por sus miembros. Sin embargo,

10 Gasparini y Molina (2006) han hecho una indagacion empirica respecto del vinculo entre distribucion del
ingreso, instituciones y conflictos y sus efectos en la polarizacion en América Latina y el Caribe.
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desde una perspectiva mas amplia, las sociedades estan fragmentadas por las
brechas socioeconémicas y culturales entre grupos marcados por diferencias
étnicas y raciales, o porque hay minorias étnicas que quieren ordenar su vida
colectiva de acuerdo con sus propias normas y sistemas seculares de justicia
que pueden poner en entredicho la plena soberania del Estado nacién. De
este modo, ciertos grupos con una fuerte identidad pueden estar en conflicto
con la sociedad. A ello contribuye el hecho de que histéricamente han sido
precisamente las poblaciones indigenas y afrodescendientes quienes han
padecido la mayor discriminacién cultural y exclusién social.

Asimismo, el desarrollo intensivo actual de la industria cultural hace
que muchos grupos, sobre todo de jévenes, constituyan verdaderas “tribus
urbanas”, con un muy fuerte sentido de pertenencia, codigos lingtisticos y
estéticos propios, pero refractarios hacia quienes no integran el grupo. La
diversificacién de estos consumos culturales segmenta a la sociedad, pero
intensifica los vinculos de pablicos particulares. En otro sentido, la violencia
urbana también opera con reglas de pertenencia, rituales y formas internas
de cohesion, si bien es un evidente problema desde la perspectiva de la
norma social (Calderon, Hopenhayn y Ottone, 1996). De ello se deduce
que la cohesion como tal no es un valor positivo en si misma; sino que
debe contextualizarse, en términos de la convivencia social amplia y de los
valores en que se basa.

En este contexto es ademas pertinente una preocupacion afin: la libertad
individual y ciudadana es inherente a las mdaltiples elecciones en que se
fundamenta la diversidad de las identidades sociales que cada cual puede y debe
gozar. Por el contrario, la creencia en identidades sociales con pretensiones
totalizadoras niega la pluralidad de las identidades sociales, es reduccionista
y, en dltimo término, puede ser un sustento para la violencia (Sen, 2000).

El sentido de pertenencia social depende de muchos factores y se
promueve desde diversas instancias. El fortalecimiento de lo comun puede
concretarse en el uso y cuidado de espacios comunes como la ciudad y el
medio ambiente; el acuerdo respecto de ciertos valores de convivencia,
tales como la tolerancia ante la diversidad y la reciprocidad en el trato; una
participacién mds amplia en instancias de deliberacién y en la expresién
publica de aspiraciones y visiones de mundo; el combate a la violencia
doméstica; la humanizacion de los principales espacios de socializacion
—familia, vecindario, trabajo y escuela— y el acceso difundido a los
productos culturales.

Hay sociedades en las que el componente religioso es muy fuerte y
garantiza tanto la comunidad de valores como el sentido de pertenencia,
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excluyendo de esa comunidad a quienes no comparten esas creencias
religiosas. No es el caso de los paises de la regiéon donde, en mayor o menor
grado, las dindmicas modernizadoras y la secularizacién del Estado desplazan
hacia otros ambitos los sentidos de pertenencia. Uno de estos ambitos que
hoy determina la agenda y el debate, dado el avance de la democracia y del
Estado de derecho, es el de la ciudadania moderna. Indudablemente esto
supone avanzar en la plena universalidad de los derechos civiles, politicos,
economicos, sociales y culturales, lo que requiere conjugar el Estado de
derecho, el respeto a las libertades, la representacion politica y el mayor
acceso a oportunidades de bienestar, de uso productivo de capacidades y
de proteccion social.

La titularidad de los derechos sociales encarna la efectiva pertenencia
a la sociedad, pues implica que todos los ciudadanos estén incluidos en la
dinamica del desarrollo y gocen del bienestar que este desarrollo promueve.
Supone un freno a las desigualdades econémicas mediante la accion
deliberada del Estado, pues tales desigualdades, mas alld de cierto punto,
privan a muchos miembros de la sociedad de una real pertenencia a esta.
Supone ademas un reconocimiento de todos los miembros de la sociedad
sin distinciones de género, raza, etnia, edad, grupo socioeconémico o
localizacion geografica. En este sentido, ser pobre no es solo una condicién
socioeconémica, sino una privacion de ciudadania, por cuanto remite a la
falta de titularidad de derechos sociales y de participacion en el desarrollo.

A diferencia de los derechos civiles y politicos, los derechos sociales
exigen mayor progreso e igualdad sociales. Una sociedad de iguales implica
una sociedad justa. Para John Rawls (1971) esto significa que una sociedad
puede garantizar el acceso a todos a ciertos bienes sociales, como derechos,
libertades, ingresos que permitan una vida digna y poder para participar en
las relaciones colectivas. Desde una perspectiva similar, Norberto Bobbio
(1995) plantea que, dado que el mercado no tiene ninguna moral distributiva,
lalégica inequitativa del capitalismo debe ser contrapesada con una voluntad
politica que tienda a la igualdad de oportunidades y de compensacion por la
trayectoria recorrida, que establezca un “minimo civilizatorio” para todos.
Esto tampoco significa la supresion de toda desigualdad, sino un ideal de
sociedad en el que sus instituciones plasman los principios de justicia y sus
miembros adhieren a esos principios en sus valoraciones y comportamientos.
Por lo mismo, el régimen de pertenencia a la sociedad también incluye la
solidaridad de los que estan incluidos hacia los que estan excluidos.

De este modo, el cruce entre ciudadania y pertenencia también supone
la interseccién entre derechos sociales instituidos y solidaridad social
internalizada. Ia cohesion social llama, pues, a fortalecer la disposicion de los
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actores a ceder beneficios, en aras de reducir la exclusiéon y la vulnerabilidad
de grupos en peores condiciones. No solo se trata de un valor ético, sino
también de un valor practico, en la medida que los individuos consideran
que se benefician mas cuanto mas adhieren a un “nosotros”, y que lo que
beneficia a la comunidad beneficia también a los individuos, porque les
garantiza mayor seguridad y proteccion en el futuro (Hirschman, 1977).
Existe una dialéctica positiva, de refuerzo mutuo, entre un mayor progreso
en el ambito de los derechos sociales y una mayor solidaridad colectiva.

Pero la ciudadania no solo implica una titularidad de derechos, sino
también, como contrapartida, un respeto a las reglas procedimentales de
la institucionalidad democratica y del Estado de derecho, asi como una
mayor disposicioén a participar en los asuntos de interés publico. El sentido
de pertenencia tiene dos aspectos: acceso y compromiso. Un ciudadano es
pasivo en cuanto se le confieren derechos, pero es activo en cuanto aporta a
la cohesion social. De este modo, la ciudadania como sentido de pertenencia
se traduce también en mecanismos propios de la sociedad civil que puedan
fortalecer relaciones de solidaridad y responsabilidad sociales, tanto dentro
de los grupos como entre los grupos; en la difusion extendida de una cultura
pluralista que permite mejorar los niveles de convivencia y comunicacién
entre actores que se definen por su diferencia; en el reconocimiento de la
pluralidad de afiliaciones e identidades sociales de las que participan los
individuos y los ciudadanos, y en la filiacién progresiva de grupos sociales
a redes de interaccion para participar en instancias deliberativas.

Por tltimo, en la bisagra entre igualdad y diferencia, es necesario conjugar
la mayor igualdad de oportunidades con politicas de reconocimiento. La
pertenencia no solo se construye con mayor equidad, sino también con mayor
aceptacion de la diversidad. No puede haber un “nosotros” internalizado por
la sociedad si esa misma sociedad invisibiliza identidades colectivas, mantiene
practicas institucionalizadas o cotidianas de discriminacién de grupos por
diferencias sociales, geograficas, de género, edad y etnia, o perpetia brechas
sociales vinculadas a diferencias de etnia, género, edad o creencias.

D. Los derechos econdomicos, sociales y culturales a la luz de
la cohesion social

La ciudadania plena se relaciona positivamente con la cohesién social en
la medida que supone o apunta a la titularidad de un conjunto de derechos
que conjugan la dimensién politica —participacion, deliberacion, voz—,
con la social —acceso a activos, ingresos, servicios— y la comunicacional
——cultura, identidad, visibilidad.
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Se ha hecho referencia al papel central de los derechos sociales,
econémicos y culturales en la construccion del sentido de pertenencia que,
a su vez, es parte esencial de la cohesion social. Si estos derechos tienen un
caracter universal y normativo, ellos le confieren a las politicas de Estado
tanto un piso minimo como una orientaciéon progresiva, que requieren
que el Estado vele por los recursos, su redistribucion y organizacion para
democratizar el acceso a los servicios y las oportunidades.

Esto no comporta una dicotomia entre el desarrollo centrado en
derechos y las opciones que privilegian el crecimiento econémico. Por el
contrario, supone buscar los éptimos y sinergias para que el crecimiento
econémico tenga como marco politicas que al promover la ciudadania
social aporten a la estabilidad politica, reduciendo los contrastes sociales y
legitimando la democracia mediante un aumento general del bienestar.

Los derechos son indivisibles, tanto en un sentido ético como practico,
en la medida que se refuerzan mutuamente para promover una mayor
cohesion social, entendida como dialéctica entre inclusién socioeconémica y
disposicion ciudadana. En la medida que los derechos econémicos, sociales
y culturales (en adelante derechos sociales) prescriben, como deber de los
Estados, la promocién de una mayor integraciéon al trabajo, a la educacion,
a la informacién y el conocimiento y a las redes de proteccion e interaccion
sociales, permiten mejorar las capacidades de los ciudadanos para participar
en instituciones politicas, en el didlogo puiblico, en asociaciones civiles y en el
intercambio cultural. A la inversa, a mayor igualdad en el ejercicio de derechos
politicos y de ciudadania en sentido republicano, es decir, como injerencia
de los ciudadanos en los asuntos publicos, mayor presencia de los grupos
excluidos de decisiones que inciden en las politicas distributivas y, por tanto,
mayores condiciones de traducir la ciudadania politica en ciudadania social.

A diferencia de los derechos civiles y politicos, que se instauran a
partir de una voluntad y un acto politicos, los derechos sociales son parte
de un proceso, en tanto requieren un incremento y mejoramiento de los
recursos humanos, fisicos, institucionales y financieros para transitar del de
Jure al de facto. Plantear que los derechos sociales tienen el mismo nivel de
exigibilidad que los derechos civiles y politicos ofrece problemas, puesto
que obliga al Estado a garantizar prestaciones que requieren recursos
disponibles e instituciones apropiadas. En términos de financiamiento,
no es lo mismo determinar el nivel de beneficios que deben otorgarse en
el campo de los derechos sociales, que establecer las garantfas de libertad,
privacidad o elecciones libres e informadas en el campo de los derechos
civiles y politicos.
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A las restricciones a la exigibilidad de los derechos sociales cabe
agregar las dificultades para precisar una reglamentaciéon adecuada que
permita establecer los medios para hacer efectivos estos derechos sociales,
las restricciones que impone el mercado, la limitada disponibilidad de
recursos fiscales y las modalidades corporativas de acceso a los bienes
sociales (Gordon, 2003, p. 5). En este sentido, la exigibilidad de los derechos
sociales es gradual y se incrementa con el tiempo y requiere un sistema que
petfeccione instituciones, amplie la provision de recursos y activos y avance
en el procesamiento de demandas sociales para redistribuir de manera mas
justa los recursos para la proteccion e inclusion sociales.

Los derechos deben jerarquizarse ya que los recursos para satisfacerlos
son escasos. Los minimos garantizables universalmente deben incrementarse
gradualmente y en esto consiste la progresividad de los derechos sociales. Lo
ideal es que esos minimos se fijen democraticamente mediante un proceso
informado de concertacion politica, a fin de reducir las tensiones entre el
ambito judicial y el politico en materia de exigibilidad. Ia sociedad “debe
ponerse de acuerdo en cual es el minimo, econémicamente factible, que va a
garantizar a todos sus miembros, y que, por comprender estandares y metas
claras, es exigible y justiciable” (De Roux y Ramirez, 2004, p. 25).

El transito del de jure al de facto en materia de derechos sociales tiene dos
dimensiones. Una de ellas es la oferta de politicas y programas, que proveen
servicios instituidos y que definen el espacio de las politicas publicas; otra
dimensioén, en el ambito juridico, es la garantia de que se puedan exigir
los servicios. En un sentido analogo, debe distinguirse entre demandas
individuales de sujetos de derecho que actian en tanto tales y los minimos
colectivos fijados de acuerdo con un criterio de progresividad ajustado a
la capacidad del Estado para ofrecer las prestaciones correspondientes,
aspectos que no solo son de diferente naturaleza, sino que también
pueden entrar en conflicto. También existen tensiones entre la atencién
individual a los derechos sociales y la ampliacion de su cobertura. Planteado
dicotémicamente, “cuanto mas intensa sea la atencion individual, mas habra
que sacrificar la universalidad efectiva del respectivo derecho” (De Roux y
Ramirez, 2004, p. 40), sobre todo en una situacién en la que los recursos
son escasos.

Por lo tanto, es necesario avanzar en dos direcciones complementarias
para promover sinergias entre titularidad de derechos y cohesion social. Una
de esas direcciones es la de las politicas sociales y otras politicas cuyo efecto,
inmediato o mediato, sea extender el acceso a la educacion, el empleo y otros
activos a los grupos mas privados de este. El de facto supone, en este caso,
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la accién deliberada para reducir la pobreza y la exclusién, democratizar
oportunidades de bienestar y mejorar la equidad.

La otra dimension, igualmente importante, es de caracter juridico y
se relaciona con la exigibilidad de derechos. Esta dimension fortalece otro
aspecto de la cohesion social, en tanto iguala socialmente frente a la justicia,
restituyendo la confianza en esta institucién fundamental de la sociedad
democratica y del Estado de derecho. Por lo mismo, la exigibilidad de los
derechos tiene relacién directa con la cohesidn social, en tanto hace que
cada ciudadano se sienta parte efectiva y no solo formal de la sociedad, vale
decir, que se perciba a si mismo como ciudadano pleno.

A favor de la plena exigibilidad se arguye que los derechos sociales
son bienes o servicios basicos para la dignidad, la autonomia y la libertad
de las personas, asi como precondiciones para la participacién democratica.
Ademas, instituir mecanismos para hacer efectiva en el plano juridico la
exigibilidad de derechos sociales —como la educacion, la salud y un ingreso
minimo— constituye una sefal politica clara para reforzar el compromiso
de todos con el bienestar de todos. Encarnados en un cuerpo juridico
consistente y operativo, los derechos estipulan para el conjunto de la
sociedad estandares imperativos y, al mismo tiempo, definen situaciones para
los miembros de la sociedad que son inadmisibles. El uso de instrumentos
juridicos constituye, en este marco, una practica que contribuye a que la
sociedad asuma como propios los valores de la solidaridad y la reciprocidad
(Abramovich y Courtis, 2002; Courtis, 2007).

No obstante ello, debe evitarse sobredimensionar la judicialidad de
los derechos sociales: el recurso judicial y la actuacién del poder judicial
estan acotados por sus propias caracteristicas institucionales y por el
lugar que el poder judicial ocupa en la division de poderes. Es asi como el
procedimiento judicial tiene restricciones respecto de su alcance, pues al tener
como referente el caso concreto, dificilmente puede considerar todos los
elementos que estan en juego en un conflicto social. Ademds, la multiplicidad
de factores vinculados con el disefio de una politica social también se ve
parcializada cuando se la analiza y resuelve en el marco concreto de un
proceso judicial que, por su naturaleza, tiende a soslayar una vasta gama de
intereses que si pueden o deben estar presentes a la hora de fijar politicas.
Aun cuando el proceso judicial trata intereses colectivos, esta estructurado
sobre la base de una confrontacion dialéctica entre dos partes antagonicas, lo
que le resta capacidad para considerar la totalidad de los intereses que estan
en juego en el conflicto originario. LLa decision se limita a determinar qué
parte prevalece en el proceso: una gana y la otra pierde. Por lo tanto, son los
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poderes politicos los llamados a tener las atribuciones centrales en materia
del cumplimiento de derechos y en la formulaciéon de politicas sociales de
gran escala y largo alcance temporal, y ese papel no debe ser suplantado por
judicialidad (Abramovich y Courtis, 2002, p. 249).

Debe aspirarse a fundar las politicas en acuerdos sélidos que incluyan
todos los intereses involucrados y eviten que se entraben por juegos de
suma cero. Las politicas sociales deben contribuir a evitar en la mayor
medida posible la judicializacién para disfrutar de los derechos, sean estos
garantizados o no. De alli la relevancia de las prestaciones garantizadas en el
ambito de la politica social, que establecen cauces para que los beneficiarios
en el marco de la institucionalidad social puedan hacer valer tales derechos.
Algunas reformas recientes de la politica social, como las cartas de derechos
de los usuarios, cobran sentido respecto de las garantfas juridicas que
sustentan estos derechos. La garantia de prestaciones de salud, que se plasma
en algunas experiencias en la region, puede analizarse desde esa perspectiva;
estas garantias estan determinadas por el derrotero propio de cada sistema
de salud en el que se insertan y por las restricciones econémicas, financieras
y politicas que enfrentan los paises (Sojo, 2000).

La compleja realizacion progresiva de los derechos econémicos, sociales
y culturales supone el establecimiento de algunos indicadores respecto del
avance en su consolidacion, elaborados a partir de metas y estandares. Las
garantias que cubren un rango de prestaciones deben ser exigibles y a tal fin
deben incorporarse mecanismos de rendicion de cuentas que hagan efectiva
la responsabilidad de proteger, promover y llevar a la practica el derecho en
juego (Artigas, 2005 y Drago, 2000).

Por ultimo, cabe sefalar que la exigibilidad de derechos, plasmada en
politicas sociales y en instancias procesales, requiere contar con informacion
y presencia publica. Con voz, en los términos de Hirschman (1977). Esto
es especialmente relevante para quienes tienen menos informacion y voz,
por cuanto se encuentran mas excluidos de las redes de relaciones. Deben
implementarse politicas complementarias que amplien a esos sectores el
acceso a la informacién sobre procedimientos para ejercer derechos y
también el acceso a instancias de deliberacion en las que se acuerdan politicas
de gobierno y de Estado para la distribucion de activos. De este modo, un
orden basado en derechos sociales tiene que ocuparse de contrapesar la
relacién de poderes e influencias, para evitar el circulo vicioso segun el cual
los més excluidos socialmente son los mas débiles en términos politicos. Para
ello, la cohesion social es, al mismo tiempo, una premisa y un logro.

= 32



Cohesidn social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

Capitulo 11

La medicién y evaluacidén de la cohesién
social: una aproximacion inicial

Un sistema de indicadores permite dar cuenta del avance de las politicas
publicas en ambitos especificos. En el caso de la cohesién social, permite
establecer estandares minimos, dimensionar situaciones de discriminacion y
exclusion, y examinar la eficacia de las politicas del Estado. En este capitulo
se sintetizan algunos antecedentes y caracteristicas del sistema de indicadores
de cohesion social utilizado por la Unién Europea, y se plantean algunas
ideas muy basicas sobre los desafios que afronta la region de América Latina
y el Caribe en esta materia.

A. La naturaleza politica del concepto de cohesion social
en Europa

La evolucién de la idea de cohesion social en Europa esta estrechamente
asociada con un sentido supranacional que busca evitar que se produzcan
desigualdades y brechas sociales insalvables, ademas de superar la pobreza,
tanto dentro de cada pais como entre los Estados miembros. El segundo
articulo del Tratado de la Unién Europea de 1992, conocido como Tratado de
Maastricht, cita como objetivo de la Unién “promover un progreso econémico
y social equilibrado y sostenible, principalmente mediante la creacién de un
espacio sin fronteras interiores, el fortalecimiento de la cohesién econémica
y social, y el establecimiento de una unién econémica y monetaria...”. El
Consejo Europeo de 1997 identificé la cohesion social como una de las
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necesidades principales de toda Europa y como un complemento esencial
en la promocién de los derechos y dignidad humanos, que se definen como
la capacidad para asegurar el bienestar de todos los miembros de la sociedad,
al minimizar las disparidades y evitar la polarizaciéon. Como marco legal se
mencionaron el Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales y el Protocolo de Enmienda
a la Carta Social Europea, y para desarrollar esta perspectiva en la politica
se instaurd el Comité Europeo para la Cohesion Social.

En 2000, los participantes en la Cumbre Europea celebrada en Lisboa
se propusieron dar un salto en la competitividad de la economia de la Union,
establecieron una agenda social y concluyeron: “deben tomarse medidas que
tengan un impacto decisivo en la erradicacion de la pobreza estableciendo
objetivos adecuados que debera acordar el Consejo a mas tardar a finales de
aflo”. La necesidad de establecer indicadores cuantitativos y comparables para
evaluar el avance de los Estados miembros de la Unién Europea respecto de
la inclusion social se acordé el mismo afio en el Consejo Europeo celebrado
en Niza.! En septiembre de 2001, se organiz6 en Amberes la Conferencia
de alto nivel sobre indicadores de inclusion social con el fin de aplicar
los objetivos comunes a nivel de la Unién Europea® y, meses después, el
Consejo Europeo adopté en Lacken® 18 indicadores que cubten cuatro areas
tematicas centrales: ingreso, empleo, educacién y salud, que permiten hacer
el seguimiento de los objetivos de la agenda social europea.

Se establecieron cuatro objetivos basicos para 2010: garantizar que
todas las personas tengan acceso al empleo y se beneficien de los recursos,
los derechos, los bienes, y los servicios; prevenir el riesgo de la exclusion;
ayudar a los mas vulnerables, y movilizar a todos los agentes relevantes en
los temas de pobreza y exclusion social. En el marco de la construccion de
esta agenda comun es que se elaboran los indicadores de cohesion social.
Como lo sefialara el Ministro de Asuntos Sociales y Pensiones de Bélgica
Frank Vandenbroucke, “tenemos el conocimiento cientifico suficiente para
definir los indicadores conceptualmente, para aplicarlos empiricamente, y
para usarlos en las politicas publicas”.* Por tanto, los indicadores deben

1 Frank Vandenbroucke en Atkinson y otros (2002).

2 Como resultado de dicha conferencia se publicé el libro Social Indicators: The EU and Social Inclusion
(Atkinson y otros, 2002) que sirvié de base conceptual y metodolégica para la construccion de los
indicadores de cohesién social que se usan en Europa.

3 Como esta reunion del Consejo tuvo lugar en el Castillo de Laeken (Bruselas), residencia de la familia real
de Bélgica, los indicadores de cohesién social de la Unién Europea son conocidos como los indicadores
de Laeken.

4 Discurso del 22 de noviembre de 2001 en Bruselas.
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cumplir dos requisitos: responder a objetivos comunes plasmados en la
agenda social y ser utiles para comparar la situaciéon entre los Estados
miembros y evaluar los objetivos.

El Consejo Europeo de Niza, celebrado en diciembre de 2000, acordé
que la promocion de la inclusion social se implementarfa mediante el “método
abierto de coordinacién” que supone establecer objetivos comunes a nivel
europeo, disefar politicas nacionales apropiadas para alcanzar los objetivos
y consignar los avances en las politicas nacionales. Las politicas para el logro
de estos objetivos son decididas por cada Estado miembro, y la evaluacion
de resultados se hace con los indicadores Laeken y los demas indicadores
que cada Estado miembro defina en los planes nacionales de accion.

B. Los indicadores de Laeken®

Los indicadores de Lacken han sido definidos y estructurados en forma
explicita como indicadores de resultados: “Nuestro objetivo es pragmatico:
desarrollar indicadores de inclusion social para esta etapa crucial de la agenda
social europea. Por lo tanto, nos concentramos en su uso para un proposito
especifico e importante y que nos lleva a medir resultados sociales mas
que los medios por los cuales esos resultados son alcanzados” (Atkinson y
otros, 2002, p. 3).

Se trata de 21 indicadores de los cuales 18 datan de 2001. Entre ese afio
y 20006 se eliminé el indicador de percepcion del propio estado de salud y se
anadieron otros cuatro. Desde el inicio de sus labores en febrero de 2001,
el subgrupo sobre indicadores del comité de proteccién social propuso
clasificarlos por orden de prioridad en dos niveles: primario y secundario,
compuestos respectivamente por doce y nueve. Estos indicadores abarcan las
categorfas de ingreso, empleo, educacion y salud (véase el cuadro I1.1).7

Once indicadores —cinco primarios y seis secundarios— se centran en los
ingresos bajos, debido a que en una economia de mercado la insuficiencia de
recursos monetarios reduce el acceso a un conjunto de bienes y servicios.

5 Sobre el seguimiento de los indicadores en Europa utilizando microdatos de encuestas de hogares ver
Atkinson (2005).

6 Esta parte se basa en Cecchini (2006).

7 En el caso de los indicadores de ingreso, la desagregacion por sexo se basa en el supuesto de distribucion
equitativa de los recursos al interior del hogar.
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m CuadroIl.l =
Indicadores de Laeken sobre cohesién social en la Union Europea

Desagregacion por:
Area tematica/Indicador Edad Sexo
Indicadores primarios
Ingreso
1. Tasa de renta baja después de las transferencias (umbral fijado en el 60% de la renta mediana) Si Si
1a. Tasa de renta baja después de las transferencias, por tipo de hogar Por tipo de hogar  Por tipo de hogar
1b. 'rll'gzgrde renta baja después de las transferencias, por intensidad del trabajo de los miembros del No No
1c. Tasa de renta baja después de las transferencias, por actividad mas frecuente Si Si
1d. Tasa de renta baja después de las transferencias, por condicion de tenencia de la vivienda Si Si
2. Tasade renta baja después de las transferencias, valores ilustrativos No No
3. Distribucion de la renta (quintil 5/quintil 1) No No
4. Persistencia de renta baja (tomando como base el 60% de la renta mediana) Si Si
5. Brechade larenta ba_ja mediana (diferencia entre el ingreso mediano de los pobres y el umbral del si si
60% de la renta mediana)
Empleo
6. Cohesion regional (dispersion de las tasas regionales de empleo) No Si
7. Tasa de desempleo de larga duracion (porcentaje de la poblacion activa que ha estado desempleada si si
por lo menos 12 meses)
8a. Ninos (0-17 ahos) que viven en hogares en los que no trabaja ninguno de sus miembros No No
8b. Adultos (18-59 anos) que viven en hogares en los que no trabaja ninguno de sus miembros No Si
Educacion
9. Person_gs que abandonan prematuramente la ensefanza y no siguen ningin tipo de educacion o No si
formacion
10. Estudiantes de 15 anos con bajo rendimiento en las pruebas de lectura No Si
Salud
11. Esperanza de vida al nacer No Si
Empleo
12. Brecha de empleo de los inmigrantes Deseable Si
Indicadores secundarios
Ingreso
13. Dispersion en torno al umbral de renta baja Si Si
14. Tasa de renta baja en un momento determinado Si Si
16. Tasa de renta baja antes de las transferencias, por sexo Si Si
16. Coeficiente de Gini No No
17. Persistencia de la renta baja (tomando como base el 50% de la renta mediana) Si Si
18. Trabajadores en riesgo de pobreza Si Si
Empleo
19. Proporcion del desempleo de larga duracion Si Si
20. Tasa de desempleo de muy larga duracion (porcentaje de la poblacion activa que ha estado si si
desempleada por lo menos 24 meses)
Educacion
21. Personas con bajos niveles educativos Si Si

Fuente: Simone Cecchini, “La medicion de la cohesion social en la Union Europea (indicadores Laeken) y su aplicacion en
América Latina”, Santiago de Chile, 2006, inédito.
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El primer indicador es la fasa de renta baja después de transferencias, segun
distintas desagregaciones. Este es un indicador de pobreza relativa, ya
que se refiere a las personas que viven en hogares cuyo ingreso esta por
debajo del umbral fijado en el 60% de la renta mediana, y mide el “riesgo
de pobreza”, porque un ingreso inferior a este umbral no es condicion
suficiente para ser pobre.

Ademas, dado que el umbral del 60% de la renta mediana es arbitrario,
los indicadores Lacken también incluyen un indicador secundario que utiliza
los umbrales del 40%, 50% y 70% de la renta mediana (el indicador 13 es
el de dispersion en torno al umbral de renta baja). El primer indicador puede,
ademds, ser analizado en conjunto con los indicadores 15 (fasa de renta baja
antes de las transferencias, por sexo), para medir el efecto redistributivo de las
transferencias, 14 (fasa de renta baja en un momento determinado), en los cuales
la linea de pobreza se mantiene fija en términos reales para un periodo de
tres aflos, y 18 (trabajadores en riesgo de pobreza).

El segundo indicador, de los valores ilustrativos de la tasa de renta baja,
proporciona informacion sobre el valor del umbral de pobreza en cuanto
al estandar de poder adquisitivo (EPA), en euros y en monedas nacionales
(en caso de que no se trate del euro).

El tercero, la distribucion de la renta, permite examinar la posicién
relativa del quintil més pobre de la poblacién en la distribucién del ingreso
con relaciéon al quintil mas rico; este indicador se acompafia de uno
complementario, el coeficiente de Gini (indicador 16), que permite considerar
la distribucién del ingreso en su totalidad.

El cuarto indicador, la persistencia de renta baja, junto al indicador 17
(persistencia de la renta baja tomando como base el 50% de la renta mediana), se
centra en el porcentaje de personas que vive con bajos ingresos por periodos
prolongados.

El quinto, la brecha de la renta baja mediana, mide cuan distantes son los
ingresos de las personas en riesgo de pobreza respecto del umbral del 60%
de la mediana de ingresos.

Son seis los indicadores (cuatro primarios y dos secundarios) correspondientes
al area empleo, ya que la participacion en el mercado laboral es vista como
un factor importante de inclusion social.

En primer lugar, se reconoce el claro vinculo entre trabajo e ingreso, y
por esto se incorporé el indicador 18, trabajadores en riesgo de pobreza.
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En segundo término, la fasa y la proporcion de desempleo de larga duracion
(indicadores 7y 19), asi como la zasa de desenpleo de mny larga duracion (indicador
20), miden los riesgos de exclusion social y de pobreza.

En tercer lugar, reconociendo que el bienestar de los individuos no
depende solamente de su posicion laboral individual sino también de la
relacién del hogar con el mundo del trabajo, uno de los indicadores primatios
es la proporcion de personas que viven en hogares donde, por la edad de sus
integrantes, por lo menos una persona deberfa trabajar, pero que al mismo
tiempo son hogares en los que ninguno de sus miembros trabaja (indicador 8,
nifos o adultos que viven en hogares en los que no trabaja ninguno de sus mienbros).

En cuarto lugar, se incluye una evaluacion de la cohesion social entre
regiones, el coeficiente de variacion de las tasas regionales de empleo (indicador 0,
cobesion regional), ya que una clara comprension de la pobreza y la exclusion
social a nivel subnacional es importante para el disefio y la implementacion de
politicas publicas. Finalmente, el indicador 12 (brecha de empleo de los inmigrantes)
se refiere a los problemas de empleo de la poblacién inmigrante.

En primer lugar, la proporcion de personas gue abandonan prematuramente la
ensenianza y no contindian con ningin tipo de educacion o formacion (indicador 9)
se enfoca en los jovenes de 18 a 24 afios, y revela la eficiencia del sistema
educativo de un pais, asi como la habilidad de una sociedad para luchar
contra la pobreza y mejorar los niveles de cohesion social.

En segundo lugar, el indicador 21 (personas con bajos niveles educativos)
se refiere a adultos de entre 25 y 64 afios que solo han completado el primer
ciclo de enseflanza secundaria.®* Ambos indicadores se refieren al nivel de
ensefianza alcanzado y esto puede dar solamente una indicacion aproximada
de los conocimientos adquiridos.

Por dltimo, el indicador 10 (estudiantes de 15 aios con bajo rendiniiento
en pruebas de lectura), aborda el problema de los estudiantes con niveles
deficientes de lectura, medidos con los instrumentos desarrollados por
el Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes (PISA) de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), que
evalta los conocimientos adquiridos y las habilidades desarrolladas por los
estudiantes.

8 El primer ciclo de ensefianza secundaria corresponde al nivel 2 de la Clasificacion Internacional Normalizada
de la Educacion (CINE) de 1997.
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En esta area el unico indicador es la esperanza de vida al nacer (indicador
11), que sintetiza distintos factores, desde el nivel socioeconémico hasta
el acceso a la atencién médica.

C. La medicion de la cohesion social en América Latina y el
Caribe: una asignatura pendiente

Se aplican multiples criterios para definir y clasificar los indicadores
de acuerdo con sus caracteristicas. Por ejemplo, pueden desarrollarse
indicadores sobre individuos o para hogares; ser absolutos o relativos;
estaticos o dinamicos; de s7ock o de flujo; objetivos o subjetivos; de acceso,
de recursos, de procesos o de resultados. Es importante que los indicadores
constituyan un sistema, vale decir, que sean homogéneos en cuanto a sus
caracteristicas y objetivos.

La region latinoamericana necesita contar con un sistema de indicadores
y con bases de datos que permitan evaluar la evolucién de la cohesion social,
como se ha logrado en Europa, ya que en la actualidad no existe un sistema
de indicadores de cohesion social que tenga una coherencia minima. Menos
aun se cuenta con un sistema de indicadores de resultados que permita evaluar
la eficacia de las politicas publicas y los avances de las sociedades respecto de
la cohesion social. Esta es una tarea a largo plazo que recién se inicia, y con
la que se aspira a ir mas alla de los clasicos indicadores de niveles de pobreza
y de distribucion de los ingresos, para establecer un conjunto preciso y claro
de indicadores.

Como se ha sefialado, los indicadores de Laeken miden la cohesién
social en relacién con brechas objetivas en el campo de los ingresos, el
empleo, la educacion y la salud. Para América Latina, esa perspectiva de
medicién también es indispensable, pero deberfa ser complementada con
otros indicadores que rescaten la dimension subjetiva de la cohesion social,
ya que la cohesién implica considerar las percepciones y disposiciones de la
ciudadania frente al modo en que actian los mecanismos de inclusiéon y de
exclusion. Como se ha explicado en el capitulo anterior, es preciso incorporar
la l6gica del actor social a las clasicas medidas de bienestar; por eso debe
considerarse un conjunto de indicadores relacionados con el sentido de
pertenencia, que no es captado por la sola medicién de brechas objetivas.

El concepto de cohesion social que propone la CEPAL, concebido a la luz
de los indicadores, debe constar de tres componentes: las medidas de distancia o
brechas, las que dan cuenta de la fuerza del sentido de pertenencia, y las relativas
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a las Instituciones que median entre unas y otras. Las mediciones de cohesién
social que se incluyen en los capitulos tercero y cuarto, con algunas variables
fragmentarias, proveen una vision inicial de como llegar a construir este sistema
de indicadores.

La tarea pendiente no es facil. De manera anéloga al camino que los
europeos han trazado, América Latina debe establecer indicadores que permitan
medir el efecto de las politicas publicas en la cohesion social, que constituyan
un sistema coherente, funcional en sus propiedades y en sus objetivos, y que
den cuenta de la singular y compleja realidad en la regién. De un modo todavia
muy preliminar, ya que aun estd en proceso la definiciéon mas precisa de cada
uno de estos componentes e indicadores, el marco general de medicién de la
cohesion social podria ser el que se presenta en el cuadro 11.2.

m CuadroIl.2 =
Sistema de indicadores de cohesién social: componentes y factores

Indicadores
Distancia Instituciones Pertenencia
Desigualdad de ingresos +  Funcionamiento de la democracia +  Multiculturalismo
Pobreza e indigencia + Instituciones del Estado +  Confianza
Empleo + Instituciones del mercado +  Participacion
Educacion +  Familia +  Expectativas de movilidad
Salud +  Solidaridad social

Vivienda
Pensiones
Brecha digital

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En la region latinoamericana deberfa considerarse la utilizacion de
indicadores de cohesién social de caracter primario y secundario, tomando
como modelo los indicadores de Lacken. Los primarios son aquellos que
van directamente a la esencia del problema, en tanto que los secundarios
complementan y enriquecen la informacién del indicador primario. Los
primarios deberfan combinar indicadores de resultados con indicadores de
acceso. En un sentido amplio, el acceso puede entenderse también como un
proceso social en un punto determinado del tiempo. Algunos indicadores
de recursos, a modo de indicadores secundarios, pueden complementar esta
vision. Ademas, todos los indicadores deberfan desagregarse de conformidad
con las principales variables de desigualdad en la regién: género, origen
étnico, grupo de edad y zona de residencia.

Como el sistema estd en una fase de construccion, los indicadores y
sus definiciones estan sujetos a modificaciones y a precisiones postetiores.
Algunos indicadores de brecha tienen ya definiciones operacionales muy
precisas, sus fuentes de informacién son confiables y existen con respecto
de casi todos los paises de la region. Por el contrario, otros factores e
indicadores, particularmente los referidos a la dimensién subjetiva de la
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cohesién, se encuentran en un estado embrionario y, en algunos casos,
atn no es posible contar con fuentes de informacién sistematicas y
confiables.

Se deberan incluir estos factores:’ ingresos, empleo, educacion, salud,
vivienda, justicia, pensiones y brecha digital.

a) Indicadores de ingreso y pobreza

El porcentage de poblacién gue vive en situacion de pobreza es una medida absoluta
de la pobreza y tiene un sélido respaldo en términos de disponibilidad de
informacién, ademas de estar incorporado culturalmente en la conciencia
de los analistas y de los responsables de politicas publicas.

La brecha de pobreza mide el déficit relativo de ingreso de los pobres
respecto del nivel de la linea de pobreza. Ademas de medir el porcentaje de
poblacién que vive bajo la linea de pobreza, mide la distancia que separa a
las personas de esa linea.

Como indicadores secundarios, se sugieren e/ porcentaje de poblacion gue
vive en situacion de indigencia y la brecha de indigencia. Asi, el fenémeno central
abordado, la pobreza, es complementado por la indigencia, como nocién
de intensidad.

En cuarto lugar figura /a relacidn de ingresos entre el quintil mas rico y el quintil
mids pobre de la poblacion, antes y después de transferencias provenientes de la aplicacion
de politicas sociales. Es una medicién clasica de la desigualdad, que considerada
antes y después de las transferencias es muy util para registrar la eficacia
de las politicas publicas con efectos redistributivos. Si bien la informacion
disponible permite medir la distribucion antes de las transferencias, es preciso
seflalar que existen dificultades para cuantificarlas. Se necesitara un esfuerzo
especial para contar con informacioén coherente y confiable para la correcta
medicion de este indicador.

El coeficiente de Gini, de amplio uso, da cuenta de la estructura general
de la distribucién del ingreso.

b) Indicadores de empleo

En primer lugar figura /a tasa de desempleo abierta, que refleja las
dificultades de las personas para contar con los ingresos que les permitan
adquirir en el mercado los bienes y servicios que necesitan.

9 Respecto de los factores de justicia y brecha digital, el desarrollo de indicadores esta todavia en un
estado muy preliminar.
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Como indicador secundario se utiliza /z tasa de desenpleo de larga duracion,
que representa el numero total de personas con doce o mas meses en dicha
situacion.” La larga duracion del desempleo!! causa problemas en cuanto a
la disponibilidad de recursos para acceder a bienes y servicios en el mercado,
ademas de frustracion e inseguridad.

El porcentaje de poblacion ocupada gue trabaja en sectores de baja productividad
es un indicador muy potente, porque da cuenta de la proporciéon de
trabajadores cuyo horizonte de ingresos, por el tipo de labor que desarrollan,
tiende a provocar inseguridad en el trabajo y una sensacién de movilidad
descendente.

c) Indicadores de educacion

La tasa neta de matricula en la educacion preescolar es el porcentaje de nifios
y nifias matriculados en la poblacién correspondiente a la edad, ya que una
educacion preescolar universal y de calidad es una herramienta eficaz para
combatir las desigualdades futuras (o las desigualdades heredadas).

El porcentaje de personas mayores de 15 arios gue no han cursado toda la escnela
primaria. Para efectos de probabilidades de una inserciéon productiva en los
mercados de trabajo, no contar con la educacion primaria (basica) completa
es un obstaculo de primer orden.

Bl porcentaje de personas mayores de 20 arios que no han cursado toda la escuela
secundaria.

Como indicador secundario se sugiere e/ gasto por alumno que realiza el
Estado en la educacion priblica comparada con el gasto por alunino que hacen las familias
de clase media-alta."* Esta medida registra las disparidades en la calidad de
la educacion que reciben los nifios y nifias segtn el estrato social del cual
provienen.

d) Indicadores de salud

La esperanza de vida al nacer es el indicador mas usado, y se incorpord
como unico indicador de salud en Lacken, porque resume las condiciones
generales de salud de una sociedad.

Sin embargo, como los sistemas de proteccion social que rigen en la
mayotia de las sociedades latinoamericanas distan mucho de ofrecer la misma

10 Definicién de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que corresponde con uno de los indicadores
primarios de Laeken.

11 Es conocido el efecto del desempleo en las condiciones subjetivas de las personas. Ver Di Tella,
MacCulloch y Oswald (2001).

12 En el caso de Chile, por ejemplo, una familia gasta en la educacion de sus hijos entre cinco y seis veces
lo que el Estado gasta por alumno en la educacion publica.
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proteccion que el Estado de bienestar europeo, es recomendable ir més alla
en la evaluacion de indicadores de salud. Los indicadores de mortalidad
constituyen también una buena medida que sintetiza las condiciones
generales de salud de la poblacion. Entre ellas, es adecuado considerar /
mortalidad infantil.

En tercer lugar, se sugiere como indicador secundario de salud la
proporcion de nirios menores de un ario inmunizados contra las tres enfermedades mis
relevantes para cada pais.®

El porcentaje de partos asistidos por personal sanitario especializado también
da cuenta de factores clave de cobertura y acceso al sistema: la salud de la
madre, la atencién durante el embarazo y el parto y, muy probablemente,
el cuidado del nifio sano.

e) Indicadores de vivienda

En primer lugar se emplea el porcentaje de poblacion con acceso a sistemas
mejorados de saneamiento (agua potable, alcantarillado y electricidad) cuyos
efectos sobre la salud infantil son mas que conocidos.

En segundo lugar se recurre al porcentaje de viviendas precarias respecto del
total de viviendas, de acuerdo con las definiciones de precariedad que entregan
los censos en cada pafs.

f) Indicadores de pensiones

El porcentaje de personas gue cotizan mensualmente en algiin sistema de prevision
social respecto del total de trabajadores activos es una medida de acceso
y cobertura que da cuenta de la proyeccion de pobreza relativa futura de
quienes estan fuera del sistema en la actualidad.

La razon entre la pension media y la linea de pobreza da una medida de la
adecuacion del sistema de pensiones, sea de capitalizacion individual o de
reparto, en términos de la calidad de vida de las personas que han pasado
a integrar el sector pasivo.

En tercer lugar se considera e/ porcentaje de hogares cuyo principal sustento es
una persona jubilada, incluidos los hogares unipersonales.

g) Indicadores de brecha digital

Bl acceso de nisios y jovenes a un computador e Internet, en el hogar y en la escuela
es un indicador importante, ya que la falta de acceso a las tecnologias de

13 Indicador sugerido en Cecchini (2005).
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la informacién y de las comunicaciones tiende a reproducir, cuando no a
aumentar, las desigualdades que provienen del seno familiar y del sistema
escolar.

Se trata de un componente subjetivo de la cohesion social, porque la
informacién para desarrollar este tipo de indicadores proviene de sondeos de
opiniéon. A diferencia de las variables que informan sobre los indicadores de
brecha, para los indicadores de pertenencia no se cuenta con bases de datos
sélidas, con series temporales y datos sobre distintos paises. En diversos tipos
de encuestas hechas con otros objetivos, algunas preguntas pueden ser utiles
para un determinado indicador. Tal es el caso de la Encuesta Mundial de
Valores, de diversos estudios nacionales del Informe sobre desarrollo humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y de estudios
y sondeos especificos sobre discriminacién, como el realizado en México,
o de las encuestas Latinobarometro. Estas ultimas seran consideradas en el
analisis del capitulo IV, que tiene un caracter ilustrativo sobre la dimension
subjetiva de la cohesion.

En cuanto al sentido de pertenencia, pueden distinguirse los siguientes
factores: multiculturalismo, confianza en las personas, confianza en las
instituciones, participacion, expectativas respecto del futuro, valores y
normas compartidas. Estos indicadores solo pueden ser desarrollados a partir
de encuestas o para estudios especificos, mediante entrevistas especificas.

a) Multiculturalismo

En trece paises de América Latina hay un reconocimiento constitucional
de los pueblos indigenas en cuanto a su identidad cultural y, a veces, también
su identidad territorial. El principal indicador a utilizar es la pertenencia a un
determinado grupo étnico, lo cual denota una cierta probabilidad de tener un
fuerte sentido de pertenencia a esa cultura en detrimento del sentido de
pertenencia al Estado nacion.

b) Confianza

Una sociedad cohesionada supone grados minimos de confianza en las
personas, en su honestidad, en que cumplen la ley, en que se deben mutuo
respeto y consideracion. Es la base de la amistad civica, donde el otro es
visto como alguien en quien se puede confiar y no como alguien que esta
al acecho, pronto a dar un salto para agredir o sacar ventajas ilegitimas de
una determinada situacion.
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En segundo lugar, en una sociedad cohesionada las instituciones
basicas de la democracia estan legitimadas, y los ciudadanos creen y confian
en ellas. Las instituciones vendrian a ser los mecanismos que integran a los
individuos y grupos a la dindmica social. Por tanto, la relacién de confianza
en las instituciones representa el punto central del sentido de adhesion y
pertenencia a la sociedad. El indicador es el grado de confianza que las
personas tienen en las siguientes instituciones:

e El gobierno

* El poder legislativo

* El poder judicial

* Los partidos politicos

* Los medios de comunicacién
¢ Los municipios

* Los sindicatos

* Los empresarios

e La policia

e Las fuerzas armadas
c) Participacion

Una sociedad cuya poblacién participa mas 0 menos activamente en
diversos ambitos de la vida comun se presume una sociedad mas integrada
y, en consecuencia, mas cohesionada.

La participacion se puede registrar en los siguientes ambitos:

Politico: los indicadores serfan la participacion electoral (ha votado o no en
recientes elecciones); participacion activa en campanas electorales (aporta dinero
o trabajo); participacion en algin partido politico.

Social: participacion en organizaciones comunitarias (clubes deportivos y
centros de madres, entre otros).

Funcionales: participacidn en organizaciones funcionales (sindicatos,
organizaciones gremiales, centros de padres o centros de alumnos).
d) Expectativas sobre el futuro

La percepcion que la gente tiene sobre su futuro influye enormemente
en los niveles de bienestar subjetivo.

El primer indicador setian las expectativas econdmicas del pais, vale decir, si
es que la gente piensa que el pafs, en términos econdémicos, va a estar mejor
dentro de tres aflos o igual o peor que en el momento de la medicion.
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Un segundo indicador podrian ser las expectativas econdmicas personales,
es decir, si la persona cree que su situacién econémica personal y familiar
en los préximos tres afios va a ser mejor, igual o peor que al momento de
la medicion.

Un tercer indicador serfan las expectativas de movilidad social que ofrece
el pais y que la persona percibe como futuro para su familia y sus hijos. Las
expectativas de movilidad social descendente tienen fuertes repercusiones
en el sentido de pertenencia y en la cohesién social.

e) Solidaridad

La cohesion social implica que existe un proyecto comun. Se trata de
valores y normas compartidas que hacen que los miembros de una sociedad
tengan un sentido de pertenencia a un mismo cuerpo social.

Ciertamente, todos los factores sefialados influyen en el grado de
pertenencia a la sociedad que las personas sienten. Ese grado de pertenencia
se relaciona no solo con la magnitud de las brechas objetivas, sino también
con la calidad de las instituciones politicas, del Estado, y del mercado, que
median entre las brechas objetivas y los sentimientos que sobre ellas tienen
las personas.

En los dos capitulos siguientes se presentaran algunos datos relativos
a las brechas objetivas y también a los factores subjetivos. L.a panoramica
que proveen, aunque fragmentaria, ayuda a conocer el estado de la cohesion
social en la regién y, al mismo tiempo, seflala la magnitud de las tareas
pendientes.
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Capitulo II1

Desigualdad, pobreza, vulnerabilidad y
cohesion social

A. Introduccion

La difusion del bienestar social en la region muestra tendencias contradictorias,
lo que plantea interrogantes sobre el nivel de cohesion. En este capitulo se
analizan las caracteristicas socioeconémicas que influyen mas directamente en
la percepcion de las personas sobre sus posibilidades de acceder al bienestar
y que, pot lo tanto, contribuyen a conformar actitudes y comportamientos
que facilitan o dificultan el logro de acuerdos sociales. Esta perspectiva
permite concentrarse en un numero limitado de aspectos y procesos,' y por
eso se consideran algunos factores estructurales u “objetivos” —entre otros
la pobreza y la desigualdad en la distribucién del ingreso— cuya relativa
permanencia podria contribuir a la sensacion de inseguridad econémica que
expresan los entrevistados en sondeos de opinion.

Cabe advertir que no se pretende establecer un vinculo directo
entre ciertas condiciones econémicas adversas y los sentimientos de
inseguridad o de desafecto y rechazo respecto de la situacién que se refleja
en estos sondeos. Sin duda, la relacion entre esas condiciones econdémicas
“objetivas” y las percepciones, actitudes y disposiciones es compleja;

1 Se evita reiterar la multiplicidad de elementos del diagndstico econdmico y social de la region en las
Ultimas décadas que ya han sido analizados en numerosos documentos de la CEPAL. Véanse, por
ejemplo, las diversas ediciones del Panorama social de América Latina 'y CEPAL (2006b).
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depende de factores culturales, sociales y politicos y, por lo tanto, varia
entre distintas situaciones concretas. Sin embargo, en sintonfa con el primer
capitulo, se asume que existe una relacién dialéctica entre los factores
objetivos derivados de los mecanismos de inclusién y exclusion sociales
y las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al
modo en que dichos mecanismos operan.

Como punto de partida, se supone también que la capacidad del Estado
de conseguir apoyo de la poblacién para el logro de un objetivo comun
depende en gran medida de la confianza en las instituciones, el grado de
legitimidad de los mecanismos democraticos y el sentido de pertenencia de
las personas a la sociedad. Este sentido de pertenencia no es solo un fin,
sino también un medio que posibilita acuerdos ciudadanos para eliminar
progresivamente los mecanismos de exclusion social que lo debilitan; por
ejemplo, para alcanzar un acuerdo social que sustente un pacto fiscal capaz
de cambiar de manera significativa el monto de los recursos captados y su
origen y destino.

B. El desarrollo econémico y social en América Latina: la
mitad llena del vaso y su mitad vacia

Es pertinente analizar los mecanismos de acceso al bienestar en la region,
mediante una comparacioén que persiga dos objetivos. En primer lugar,
cabe destacar importantes mejoras en los indicadores basicos de bienestar
que se han logrado en un plazo histérico relativamente breve, lo cual se
manifiesta en claras tendencias a la convergencia de esos registros con
los de paises de mayor ingreso por habitante. En segundo término, se
debe demostrar que en la etapa de la globalizacion ciertas caracteristicas
distintivas del desarrollo latinoamericano —heterogeneidad estructural,
elevada concentracion del patrimonio y del ingreso y crecimiento
economico insuficiente y volatil, y su secuela en materia de pobreza— se
han mantenido o, incluso, se han visto agravadas en algunos paises.
También se ha ampliado la brecha de ingresos que separa a América
Latina de los paises desarrollados.

Asi, latinoamericanos y caribeflos han asistido a procesos que han
influido en su bienestar con signos opuestos. Pero los indicios de un cierto
malestar en la poblacién, junto con sentimientos que no favorecen la
cohesion, insintan que los rezagos y las desigualdades predominan en la
conformacion de esos sentimientos, que seran analizados al final de este
capitulo y a lo largo del siguiente.
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Las condiciones de vida de la poblacién de América Latina y el Caribe han
mejorado significativamente en las dltimas décadas. En menos de 30 afios,
se ha logrado un aumento importante de la esperanza de vida al nacer y una
notable disminucién de la mortalidad infantil y de menores de cinco afios, asi
como de la desnutricion. I.a mayoria de estos logros de las politicas publicas
se ha alcanzado mediante un mayor acceso a la atenciéon médica e importantes
inversiones en infraestructura basica, que han dotado a un porcentaje alto y
cada vez mayor de la poblacién de servicios de agua potable y saneamiento
basico, y han permitido mejorar las demas condiciones de vida.

Al mismo tiempo, se redujo el analfabetismo adulto, se masifico
la educacion primaria y se elevo el acceso de los jovenes a la educacion
secundaria en plazos muy breves, al menos si se los compara con el tiempo
que les tomé alcanzar tales niveles de cobertura educacional a los paises de
mayor ingreso por habitante. Ademas, en la ultima década muchos paises
expandieron la cobertura de la educacion técnica y superior. Sin embargo,
la misma rapidez del aumento de las tasas de matricula, no solo redujo las
brechas de acceso a la educacion entre estratos sociales, sino que también
tendié a devaluar el mayor capital educativo de los jovenes. Otro factor
que contribuy6 a esta devaluacion fue el rapido aumento de la demanda de
conocimientos y calificaciones especificas para el desempefio de procesos
productivos altamente tecnificados.” Esto, junto con la insuficiente creacion de
puestos de empleo de calidad, ha dificultado que el mayor nivel de educacién
de la poblacion se traduzca en mejoras en la distribucion del ingreso.

Podria extenderse la lista de indicadores que reflejan mejoras del nivel
de vida de la poblacién® y el acceso a los recursos que lo hacen posible, y

2 La masificacion de la educacion es, por cierto, un camino que transitaron todas las sociedades
desarrolladas. Quizas lo distintivo de este proceso en la region latinoamericana, y especialmente en
los paises que han alcanzado tasas més elevadas de cobertura primaria y secundaria sea, ademas de
su rapidez, que se haya dado eminentemente en un periodo —el de la globalizacion— de importantes
transformaciones en el mercado laboral, caracterizadas por cambios en las condiciones de contratacion,
reduccion relativa de la oferta de puestos de trabajo y exigencias de mayores calificaciones y destrezas
para desempenarse en esos puestos. La rapidez de la incorporacion de la poblacion a la educacion
formal en la regiéon no es un dato menor en este panorama, en la medida en que ha impuesto plazos
muy cortos a la necesaria adecuacion del sistema educacional a estas nuevas condiciones. En este
sentido, al menos parte de los problemas de calidad de la educacion apuntan a la falta de pertinencia
de los contenidos.

3 Por ejemplo, la rapida expansion del acceso a bienes durables (refrigerador, teléfono, televisor, vehiculo
motorizado, computadora, y otros) que se registran en los censos de poblacion y vivienda, representan
mejoras importantes en el bienestar que no captan directamente las mediciones de la pobreza basadas en
el ingreso de los hogares. Como se vera mas adelante, la pobreza absoluta en la regién, entendida como
la falta de un ingreso que satisfaga las necesidades basicas, apenas se logré reducir en 2005 a los niveles
registrados en 1980. Sin embargo, tanto los censos de poblacién y vivienda de inicios de la década de los
noventa como los de la década actual muestran aumentos muy apreciables en el acceso de la poblacion
a bienes duraderos en todos los paises latinoamericanos.
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de cémo influyeron en esas mejoras factores tales como la urbanizacion, el
cambio de los patrones de fecundidad y los tipos de familias, ademds de la
acelerada incorporacion de las mujeres al mercado laboral. Estos procesos,
sobre todo los dos ultimos, han contribuido a disminuir la pobreza absoluta,
al elevarse el ingreso de los hogares con el aporte de las mujeres y disminuir
el nimero de dependientes de la poblacion activa en el hogar (CEPAL,
2005, cap. 2).
m Grifico IIL1 =
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América Latina y 15 paises de la OCDE

Evolucion de la esperanza de vida al nacer
(Numero de afios)

©
o
S
()
kel
©
N
=4
o
[}
o
(7]
w
50
[=] o ~ o o ~ o o 0 ~ o o w ~ (=] [sY <
© © © ~ ~ ~ @ @ @ @ D (=] [~ [} o (=3 o
8§ 8 8 5 5 &5 &8 &8 &8 & 8 &8 & & 8 8 8
2 2 2 2 2 =2 e 2 2 2 2 2 2 2 g g g
—+— América Latina —=— OCDE (15 paises)
Evolucion de la tasa de mortalidad infantil
(Numero de menores de 1 ario fallecidos por cada 1000 nacidos vivos)
120
100 1 -
=
S 804-
E
el
©
b}
& 601
o
£
()
o
@ 401
(%]
K
201-
0

) 0 o © o 0 o 0 o <

3 38 R 2 2 2 2 -3 3 3

o (=] (=] o o o (=] (=] o (=1

2 e 2 2 2 Z 2 2 & &
—— América Latina —=— OCDE

" 50



Cohesidn social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

m Gréfico I11.1 (conclusién) m

Evolucion del acceso a fuentes mejoradas de agua potable y de saneamiento
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Fuente: Procesamientos especiales a partir de datos de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
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Para ilustrar estas mejoras en el conjunto de la regidn, que pueden
considerarse como la mitad llena del vaso, se seleccionaron varios indicadores,
todos los cuales muestran progresos rapidos y tendencias a converger con los
indicadores correspondientes de los paises de mayor ingreso por habitante
(véase el grafico 111.1).

Gracias a estos logros América Latina ocupa la posicion relativa mas
alta dentro del grupo de paises en desarrollo, segun el Indice de Desarrollo
Humano (IDH). En efecto, de acuerdo al Informe sobre desarrollo humano de
2005, 1a region presenta en promedio la mas alta esperanza de vida al nacer
(72 afios en comparacion con el promedio de 65 afios en el conjunto de los
paises en desarrollo); la segunda tasa mas alta de alfabetizacion® (89,6% de
los mayores de 15 afios alfabetizados, en comparacién con el 76,6% de los
paises en desarrollo), y la mayor tasa combinada de matricula de los tres
niveles educacionales (81% en América Latina y 63% en el conjunto de
paises en desarrollo).

ElIDH incluye también entre sus indicadores el ingreso por habitante,
que representa un tercio del indice. Los datos correspondientes a 2003
expresados en ddlares calculados en términos de paridad de poder adquisitivo
muestran que el ingreso por habitante de América Latina y el Caribe (7.404
ddlares) es un 70% mayor que el del total de los paises en desarrollo (véase
el cuadro IIL.1). Por ende, la regién se considera de ingreso intermedio
en el contexto mundial. De acuerdo con los valores del IDH, siete paises
que suman 34% de la poblacién latinoamericana forman parte del grupo
denominado de “alto desarrollo humano”.” Los doce restantes (equivalentes
al 66% de la poblacion de la region) forman parte del grupo de “desarrollo

2 6

humano intermedio”.

En relacion con estos logros, es importante destacar tres puntos.
En primer lugar, la mayor parte del progreso se registr6 en menos de
tres décadas, de modo que los beneficios fueron captados por una misma
generacion o, al menos, fueron presenciados por los individuos como un
progreso en relacion con la generacién de sus padres. Sin embargo, estos
importantes avances no se condicen con la apreciaciéon que se refleja en
sondeos de opinién. En efecto, como se indica mas adelante, si bien las
mejoras beneficiaron a estratos mayoritarios de la poblacion, cerca del 60%
de las personas encuestadas dice “vivir peor que sus padres”.

4 En los paises del este de Asia y la region del Pacifico la tasa de alfabetizacion de los adultos es del
90,4%.

5 Esos siete paises son Argentina, Chile, Costa Rica, Cuba, México, Panama y Uruguay.

6 Las cifras provienen del Informe sobre desarrollo humano, 2005 (PNUD, 2005).
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Esta es una primera constatacion de que la “mitad vacia del vaso”
pareceria gravitar mas que la “mitad llena” en la apreciaciéon de las
condiciones de vida. Es probable que las dificultades y carencias que influyen
mas en los sentimientos de inseguridad econémica expresados por los
encuestados provengan en su mayor parte de un ingreso insuficiente para
satisfacer las necesidades basicas o mas apremiantes, cuando dicho ingreso
es suficiente, si varfa mucho en el tiempo y se hace impredecible debido a
la inestabilidad laboral. O si es relativamente estable, pero dista mucho del
ingreso necesario para satisfacer las expectativas de consumo.

i m Cuadro IIL.1 =
Indice de desarrollo humano (IDH): América Latina en el contexto mundial

Alfabetismo

Valor del Indice  Esperanza de Tasa PIB por
5 adulto p .
de Desarrollo  vida al nacer combinadade habitante en
Humano (anos) (pe_rsonas c’le matricula® dolares (PPA)®
15 ahos y mas)

2003 2003 2003 2002-2003 2003

Paises en desarrollo 0,694 65,0 76,6 63 4359
Paises menos desarrollados 0,518 52,2 54,2 45 1328
Estados arabes 0,679 67,0 64,1 62 5685
Asia oriental y el Pacifico 0,768 705 90,4 69 5100
America Latina y el Caribe 0,797 71,9 89,6 81 7 404
Asia meridional 0,628 63,4 58,9 56 2897
Africa subsahariana 0,515 46,1 613 50 1856
Europa central, oriental y CEI° 0,802 68,1 99,2 83 7939
OCDE 0,892 77,7 89 25915
Mundo 0,741 67,1 67 8229

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrollo humano 2005, Ediciones Mundi-
Prensa, 2005.

a Promedio de tasas brutas de matricula en la ensefianza primaria, secundaria y terciaria.

° Paridad de poder adquisitivo.

¢ Comunidad de Estados Independientes (CEI).

En segundo lugar, naturalmente las mejoras de la calidad de vida que
registran los indicadores “duros” u objetivos han significado un mayor
bienestar de los estratos de ingresos medios de la poblacion, pero también de
los de bajos ingresos, puesto que han disminuido algunas brechas que existian
hace dos o tres décadas.” Sin embargo, a medida que se eleva el bienestar en
determinados aspectos muy basicos, los umbrales de aspiraciones también

7 Obviamente, las mejoras que registran los indicadores sobre el conjunto de la region se han alcanzado
a partir de niveles “iniciales” diferentes, lo que ha permitido también distintos grados de inclusién de la
poblacién en los paises.
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se desplazan, y las “necesidades” y los bienes que las pueden satisfacer se
multiplican.® Entonces, las aspiraciones de consumo de los estratos medios y
bajos se transforman en una expectativa permanente que no guarda relacién
con sus ingresos, que dependen en gran medida del crecimiento del ingreso
nacional y su distribucién.

En tercer lugar, las mejoras de esos indicadores de bienestar
corresponden principalmente a esfuerzos desplegados por el Estado y que
se reflejan en sus politicas publicas. Y es probable que las personas estimen
que el gobierno del momento sea responsable de esos logros, pero también,
y sobre todo, de los fracasos. Por eso es que el hecho de que un porcentaje
significativo de la poblacion siga quedando al margen de esos beneficios
—especialmente cuando las distintas manifestaciones de la exclusion recaen
en individuos que pertenecen a un mismo estrato o grupo social— provoca
sentimientos de insatisfaccién frente a la gestion publica, las instituciones,
los partidos politicos y sus representantes en el Estado (la clase politica).
En el proximo capitulo se analiza este fendmeno.

Por otra parte, las paradojas del progreso en materia de desarrollo social
han hecho mis visible la situacién de quienes han quedado excluidos. En
otras palabras, los mismos avances han demostrado que se puede exigir el
respeto de los derechos econémicos, sociales y culturales y, posiblemente,
han favorecido las acciones que los reivindican.

Sin embargo, el desarrollo social no se ha dado al mismo ritmo que el
desarrollo economico. Hace varias décadas, la obra de Anibal Pinto hizo
notar este desfase en muchos paises de ingreso medio de la regiéon. En esos
paises el Estado habia intervenido tempranamente y con cierto éxito para
asegurar el acceso a la educacién y la atencion médica, y habia concertado
pactos sociales que incorporaban a una parte de la poblacién urbana. Esto
permiti6 elevar el estandar de vida promedio, que paso a ser el estandar
de referencia, mientras los que quedaban excluidos de estos servicios no
podian satisfacer sus aspiraciones, debido al escaso dinamismo econémico
y la insuficiente creacién de fuentes de trabajo, y a la imposibilidad de elevar
los recursos fiscales a un ritmo acorde con las crecientes necesidades y el
aumento de la poblacién. Existia un pacto social restringido, dificil de sostener
a largo plazo sin que se produjeran frecuentes déficit fiscales, cuyas secuelas
inflacionarias terminaban provocando efectos muy nocivos precisamente en
la poblacién mas vulnerable. Por esta razén, finalmente el pacto se quebro.

8 Esto ultimo se aplica especialmente a los estratos medios urbanos que han mejorado su nivel de bienestar
pero que, al mismo tiempo, han ampliado muy rapidamente sus expectativas de consumo. En el caso
de los estratos cuyo ingreso ha crecido, la parte vacia del vaso pareciera crecer.
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El pacto ya suponia una mitad vacia del vaso, que se hizo mas visible en la
crisis de aquella forma de Estado.

América Latina y el Caribe han registrado recientemente un crecimiento
economico relativamente alto en comparacién con el indice historico (4%
anual en el trienio 2003-2005).” Sin embargo, cuando se consideran las tres
ultimas décadas, el crecimiento econdémico ha sido muy lento. Ademas,
resulta inferior al ritmo de expansion que la CEPAL ha estimado necesario
para incorporar productivamente la fuerza de trabajo y reducir la pobreza
absoluta. Desde mediados de los afios setenta, el PIB ha crecido a una tasa
promedio anual de 2,8%, solo poco mas de un punto mas que el aumento de
la poblacion. Pero quizas la mayor frustracion en relacién con la evolucion de
la economia de América Latina ha sido la persistente divergencia, en términos
de producto por habitante, entre la region y el mundo desarrollado, diferencia
que se registra desde inicios de la década de 1970 y que continu6 aumentando
en los ultimos afos, a pesar de la recuperacion del crecimiento.

Esa falta de dinamismo ha hecho ma4s dificil una mayor reduccién de la
pobreza absoluta en la region. Si se considera a América Latina y el Caribe
en su conjunto, apenas en 2005 pudo revertirse el retroceso de los afios
ochenta en materia de pobreza, a pesar de la disminucién lograda por algunos
paises desde comienzos de los afilos noventa: con un ingreso por habitante
un 12% superior al de 1980, la region registré en 2005 el mismo nivel de
pobreza de 25 afios atras, alrededor del 40%, y se proyecta que en 2006 habra
bajado al 38,5%. En el mismo lapso, el nimero de pobres aumenté desde
alrededor de 136 a 205 millones de personas (véase el grafico II1.2). Por
tanto, se calcula que en los ultimos 16 afios la pobreza en América Latina
se redujo en algo menos de 10 puntos porcentuales, aunque la poblacion
afectada aumento 5 millones.

Una de las consecuencias mas negativas de la insuficiencia del
crecimiento y de su alta volatilidad es que en los ultimos 25 afos el
porcentaje de poblacién que vive en la extrema pobreza o indigencia —una
de las expresiones mas elocuentes de la exclusiéon social— no ha podido
reducirse significativamente.'’ Se estima que en 2006 cerca de 15% de los
latinoamericanos vivia en hogares con ingresos inferiores a los requeridos
para satisfacer sus necesidades de alimentacién.

9 La CEPAL calcula que el crecimiento del PIB regional en 2006 sera del 5,3%, con lo cual los Ultimos cuatro
afios (2003-2006) constituiran el mejor cuatrienio en materia de expansion econémica de la region de los
Ultimos 25 afos. Sin embargo, en un documento reciente (Naciones Unidas, 2005) se sefiala que los cinco
paises que registran un indice de extrema pobreza superior a 30%, tendrian que expandir sus economias
a tasas superiores a 5% anual e incluso llegar a 9% para reducir esa cifra a la mitad en 2015.

10 La CEPAL estima que entre 1980 y 2006 el niumero de personas en situacion de pobreza extrema en
América Latina aumento de 62 a 79 millones.
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s Gréficolll.2 =
América Latina:? evolucion de la pobreza® y la indigencia, 1990-2005
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las encuestas de hogares de los paises.
@ Estimacion para 19 paises.
° Incluye a los indigentes.

¢ Las cifras para 2006 son una proyeccién para todos los paises; las correspondientes a 2005 son estimaciones preliminares
para algunos paises y proyecciones para otros.
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La pobreza tiende a reproducir la exclusion social por medio de una cadena
de eslabones conocidos, entre los que se cuentan: muy bajos ingresos y
escaso capital educativo en el hogar, maternidad adolescente y desnutricion
durante el embarazo, recién nacidos con bajo peso, lactancia materna
insuficiente, falta de estimulacién temprana, dafios bioldgicos irreversibles
en etapas tempranas del desarrollo, episodios de desnutricién global
que se hace crénica debido a la escasez de recursos del hogar y al bajo
nivel de instrucciéon de las madres, falta de preparacion para la escuela,
bajo rendimiento y repeticién en los primeros afios de la enseflanza,
desercion escolar, insercion precaria en el mercado laboral, bajos ingresos
y desproteccién social, que reproducen el ciclo de pobreza y exclusiéon en
la generacion siguiente.

Deben destacarse dos aspectos del vinculo entre la magnitud de la
pobreza y el crecimiento. Dado que las desigualdades en la distribucion
del ingreso se han mantenido, o incluso han aumentado en algunos paises,
los escasos avances en la disminucién de la pobreza en funcién del ingreso
estan estrechamente asociados en su mayor parte al ritmo de crecimiento
econémico y a sus efectos en la creacion de puestos de trabajo y la elevacion
del ingreso de los ocupados. Las bajas en la magnitud de la pobreza se han
logrado solo en menor medida gracias a las transferencias de fondos del
Estado y sus programas destinados a mitigarla, aunque hay que sefialar que
estos programas, junto con las politicas sectoriales, han contribuido a mejorar
las condiciones generales de vida de la poblacién beneficiada. Los pobres
de hoy no enfrentan el mismo tipo o nivel de carencias que los pobres de
hace dos, tres 0 mas décadas.

En el grafico 111.3 se observa que la evolucién del ingreso por habitante
en América Latina, y su bajo ritmo de expansion acentuaron la brecha que
separa a la region de los pafses desarrollados. Si entre 1980 y 2005 la region
hubiese crecido al mismo ritmo anual que los 15 pafses de la OCDE, la
pobreza abarcaria hoy a menos del 15% de la poblacion.

Sin embargo, el nexo entre crecimiento econémico y disminucion de
la pobreza extrema también se ha debilitado cada vez mas. En la actualidad,
paralograr las mismas disminuciones del porcentaje de pobreza y de pobreza
extrema se precisan tasas mas elevadas de aumento del producto que hace
algunos afos. Solo en dos o tres paises se podria asegurar que es mas dificil
que el crecimiento beneficie al nicleo mas duro de la pobreza, ya que los
niveles generales de pobreza en la region se han reducido.! Efectivamente,

" Este podria ser el caso de Chile y Uruguay, paises en que la pobreza extrema es cercana o inferior a 5%,
pero no en los paises en los que esta supera el 20% y hasta el 30%. Las estimaciones mas recientes de
la magnitud de la pobreza y de la pobreza extrema realizadas por la CEPAL se encuentran en la edicion
2005 del Panorama social de América Latina (CEPAL, 2005, p. 317.)
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m Gréfico I11.3 (conclusién) m
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a Proyecciones.
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la mayoria de los paises esta lejos de haber reducido la pobreza a niveles en
que el crecimiento, aunque sea por “derrame’ no beneficie a los pobres.

Parte del debilitamiento de la relacién entre crecimiento y disminucion
de la pobreza obedece a los cambios en el funcionamiento del mercado
laboral y el deterioro de la calidad de los puestos de trabajo, principal fuente
de ingreso de los hogares. Desde los afios ochenta no se ha logrado crear
fuentes de empleo en el sector formal a tasas que permitan absorber la oferta
de fuerza de trabajo, a pesar de que en las dos tltimas décadas esta oferta se
ha expandido a un ritmo menor debido a la mayor permanencia de los jévenes
en el sistema educacional. El nivel de subempleo de baja productividad y
bajos ingresos se ha acentuado, al igual que el solo desempleo abierto, no
solo entre los jovenes sino también entre los adultos con mayor experiencia
laboral. Asimismo, se ha prolongado la duracion de la cesantia, agravando
la situacién de los hogares que no disponen de patrimonio para enfrentar la
pérdida de ingreso. Esto sucede en un contexto de sistemas de proteccién
social de muy baja cobertura y que en la mayoria de los pafses no incluyen
seguros de desempleo adecuados (CEPAL/SEGIB, 2006). Solo en el ultimo
trienio han comenzado a revertirse estas tendencias, en gran medida gracias
a la rapida recuperaciéon econémica de algunos paises tras la fuerte crisis
ocurrida a comienzos de la década (CEPAL, 2006a).

En sociedades tan desiguales y que, por regla general, han crecido
con lentitud —los escasos registros de aumento del PIB se dan también
normalmente durante pocos afios consecutivos— los descensos de la pobreza
han sido leves. Salvo cuando la recuperacién del producto ha sido muy
rapida tras una caida pronunciada, en los ciclos recesivos causados por shocks
externos'® o internos, la pobreza y la vulnerabilidad tienden a acentuarse de
manera sostenida.

En el grafico 111.3 se aprecia la volatilidad macroeconémica que ha
afectado a la region, particularmente en las ultimas dos décadas.” Esta
volatilidad se ha convertido en un elemento determinante de la pobreza
y del agravamiento de la desigualdad en la distribucion del ingreso en los
paises que han registrado una severa disminucién del producto interno
bruto." En efecto, los ciclos de expansion y contraccion de la actividad
econémica y de la inversion, que son cada vez mas breves, provocan a

12 Hay pocos estudios cuantitativos sobre los efectos de los shocks externos en la pobreza y la desigualdad
en los paises de la region. Sobre los casos de Costa Rica, El Salvador y Honduras, véase Sanchez
(2005).

13 En los afos noventa el coeficiente de variacion de las tasas de crecimiento del producto en América Latina
y el Caribe duplicé con creces el valor correspondiente al mundo desarrollado y a los paises asiaticos
en desarrollo.

14 En el caso del Istmo Centroamericano, hay claras pruebas de que la disminucion de la pobreza requiere
no solo del crecimiento econémico, sino que éste también sea estable. Ver Sauma (2006).
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su paso un efecto altamente destructivo sobre los activos de los pobres,
pero también sobre los estratos medios asalariados —por el aumento del
desempleo y la disminucién de los ingresos— e independientes, por las
restricciones del acceso al financiamiento y la caida de la demanda interna.
Los efectos de los ciclos recesivos se ven acentuados en la medida que el
gasto publico, a veces también el gasto destinado a los sectores sociales,
ha tendido a mostrar un comportamiento prociclico en la mayoria de los
paises, lo que redobla los efectos regresivos en los puntos bajos del ciclo
econdémico."” La débil posicién de los grupos de menores ingresos va unida
a la vulnerabilidad de la economia a los impactos externos y los ajustes

internos (CEPAL, 2005).

En el mismo grafico I11.3 se ilustran las consecuencias de la inestabilidad
macroeconémica en la evolucién de la pobreza. En efecto, en los dltimos
25 afios la incidencia de la pobreza correspondiente a un mismo nivel de
ingreso per capita se ha acentuado a lo largo del ciclo econémico. A precios
de 2000 y como promedio regional, el ingreso per capita en 1980 ascendia
a poco mias de 3.600 ddlares y la pobreza afectaba a 40,5% de la poblacion,
mientras en 2006 el ingreso latinoamericano era algo mas de 4.200 dolares,
y la pobreza seria levemente mas baja: 38,5% de la poblacion. La asimetria
del ciclo —que el grafico recoge para un perfodo largo de 26 aflos— queda
en evidencia, puesto que se tardé quince afos recuperar lo que se perdio en
menos de diez afios en materia de pobreza, entre 1980 y 1990.

Se podria suponer que cuanto mas claramente perciban las personas
que su bienestar esta asociado al crecimiento econémico y mayor sea la
importancia que le conceden los medios de comunicacion y la élite a las
aspiraciones materiales de la poblacién, mayores seran los sentimientos de
desafecto e inconformidad con respecto de la situacién econémica propia y la
del pais. Pero la volatilidad del crecimiento, como tal, no tiene un significado
concreto para la poblacién. Aun en el marco de mejoras de tendencia en los
indicadores basicos de calidad de vida, como los ya mencionados, un punto
clave es la inestabilidad en el empleo o, en el peor de los casos, su pérdida, que
muchas veces lleva posteriormente a inserciones mas precarias 0 con menores
ingresos y, por consiguiente, a restricciones en el consumo. Cuando esto se
produce en sociedades muy desiguales, y si en los periodos recesivos ademas

15 La conciencia difundida que hoy existe sobre la necesidad de adoptar politicas contraciclicas para proteger
alos grupos més vulnerables obliga a prestar especial atencién al contexto macroecondémico si se quiere
evitar el deterioro redistributivo que acarrea el movimiento ciclico de la economia. Por eso, CEPAL ha
hecho hincapié en la necesidad de una macroeconomia sélida, estable y de criterios contraciclicos que
permitan proteger y promover a los sectores mas excluidos, condicién indispensable de una agenda
destinada a fomentar la equidad.
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la desigualdad se hace mas visible e irritante, los sentimientos de desafecto
y la falta de sentido de pertenencia a la sociedad tienden a exacerbarse.'t

C. Ladesigualdad, impedimento fundamental para reducir la
exclusion social

En los dltimos 25 afios, ademas del bajo crecimiento y su volatilidad, la
profunda desigualdad en la distribucion del ingreso también ha impedido
una mayor disminucién de la pobreza absoluta y de la exclusién en América
Latina y el Caribe. La pobreza y las brechas en materia de pobreza'” se
explican en gran parte como consecuencia de la desigualdad distributiva, la
mis elevada de todas las regiones (CEPAL/SEGIB, 2006). Sin embargo, no
debe perderse de vista que algunos paises de la region, entre otros, Uruguay y
Costa Rica, registran una concentracion del ingreso muy inferior al promedio
latinoamericano, aunque en ambos paises esta cifra es mayor que la de los
paises desarrollados. Esto demuestra que no es imposible alcanzar niveles
mayores de equidad que los actuales y, con ello, reducir la exclusion.'®

El crecimiento econémico elevado y sostenido es esencial para lograr
mejoras importantes en el bienestar de la poblacion mas carenciada, aun sin
mayores cambios en la distribucion del ingreso primario. Un caso notable es Chile,
pais en el que, en un marco de crecimiento econdémico e inversion social, se logrod
reducir la pobreza total y extrema muy significativamente: entre 1990 y 2003, se
redujo del 38,6% al 18,7% la pobreza total y la indigencia de 13% a 4,7%.

La CEPAL ha puesto de relieve las causas de la desigualdad distributiva,
las formas mediante las cuales esta se manifiesta, asi como sus consecuencias
negativas pata el crecimiento y la pobreza."” Un alto grado de concentracion
del ingreso no solo es una consecuencia de las desigualdades de acceso
al patrimonio y a los activos (tierra, capital fisico y social, educacion
y calificaciones), sino que también perpetia esas desigualdades. En el
grafico II1.4 se ilustra la posicién que ocupa América Latina en cuanto
a desigualdad distributiva a nivel internacional, y en el grafico II1.5, las
diferencias que existen entre los pafses de la region y los cambios entre
1990 y la actualidad.

16 Las crisis provocan muchas veces dafos irreparables como la desnutricion severa entre los menores de
cinco afos, a pesar de la menor vulnerabilidad macroeconémica ante los choques externos, la mayor
eficiencia de los programas para proteger a la poblacién mas vulnerable en los periodos de crisis severas
y la rapidez con que se ha recuperado el producto y el empleo una vez retomado el crecimiento.

17 La brecha de pobreza se refiere a la diferencia entre el ingreso promedio de los pobres y el monto de
ingreso que se requiere para situarse fuera de esa condicion.

18 Estos dos paises —ademas de Chile— son los que presentan los menores niveles de pobreza extrema
en América Latina.

19 Véase Machinea y Hopenhayn (2005), Hammill (2005).
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m Grificolll.4 =
Regiones del mundo: coeficiente de concentracion de Gini 1997-2004
(Concentracion del ingreso per capita a partir de grupos decilicos)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises y Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

Abundan las evidencias sobre la marcada desigualdad en la distribucion
del ingreso en los paises latinoamericanos, y hay cierto consenso sobre sus
causas y los mecanismos que la reproducen, pero no se ha examinado cémo
influyen en las percepciones de la poblacion estas apreciables diferencias
de ingreso y de consumo. Es probable que en sociedades con un bajo nivel
de ingreso por habitante como las nuestras, las percepciones negativas que
manifiestan los encuestados acerca de su propia situaciéon econdémica y
la del pais en que viven sean consecuencia del elevado porcentaje que no
puede satisfacer sus necesidades basicas debido a su condicién de pobreza
y exclusién. Hsta situacion es vista, en parte, como consecuencia de una
desigualdad pronunciada y persistente.

La regidn no es tan pobre en términos de ingresos como para que, de
un total de 532 millones de habitantes, alrededor de 205 millones vivan en la
pobreza y cerca de 79 millones no dispongan de los recursos para satisfacer
siquiera adecuadamente sus necesidades de alimentacion. Sila distribucion del
ingreso no fuese tan desigual, con el mismo indice de ingreso por habitante
el nivel de pobreza podtfa ser muy inferior al actual. Como se concluye en
un documento reciente en el que se examinan las condiciones para lograr el
primer objetivo de desarrollo del Milenio, “...el principal obstaculo que se
interpone al éxito de los esfuerzos por reducir la pobreza en América Latina y
el Caribe radica en que el mejor remedio para tratar la pobreza que aflige a la
region —la reducciéon de la desigualdad— parece ser uno que le resulta muy
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m Grifico IIL.5 =
América Latina: participacion del 40% mas pobre y del 10% mas rico de los hogares
en el ingreso total y relacion de ingresos medios entre ambos, 1990-2005
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises y Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

a Zonas urbanas.

dificil recetar. Una leve disminucion de la desigualdad contribuirfa mucho a
reducir las privaciones extremas que se dan en la region” (CEPAL/IPEA/
PNUD, 2003).

Un rasgo distintivo de esta desigualdad distributiva es la elevada fraccion
del ingreso que capta el estrato mas alto, particularmente el 10% mas rico de
la poblacién. En efecto, las brechas entre los grupos (deciles) intermedios
de la distribucién no son muy pronunciadas, al igual que en los pafses mas
igualitarios, pero entre el decil de mas altos ingresos y el 10% que le sigue
“se abre un abismo” (BID, 1999). Mientras en los paises europeos el ingreso
del 10% de la cipula supera en no mas de 20% o 30% el ingreso del noveno
decil, en América Latina esa distancia es superior al 100% y, en algunos casos,
al 200%.

Este hecho tiene, ademds, importantes consecuencias en lo que
respecta a la consolidacién de acuerdos sobre un pacto fiscal que permita
elevar la baja carga tributaria, como se vera en el capitulo V. En efecto, la
alta concentracion del ingreso en la cipula exige aumentar la progresividad
de los impuestos directos mediante el aumento de las tasas medias (o
marginales) que gravan las rentas mas altas, a fin de elevar la base tributaria,
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evitando al mismo tiempo gravar excesivamente a los estratos medios. Sin
embargo, cuanto mayor sea la cuota de poder y del ingreso que concentra
el estrato superior, menos probable es que se pueda lograr un aumento de
su carga tributaria. Esta es una de las razones por las cuales los esfuerzos se
han dirigido mas a elevar los ingresos tributarios mejorando la capacidad de
recaudacién del Estado en los gravamenes indirectos (IVA), que permiten
lograr un incremento mayor de recursos elevando las tasas o reduciendo la
evasion (Engel, Galetovic y Raddatz, 2001).* Junto con ello, y para influir
lo mas positivamente posible en las politicas redistributivas, se ha procurado
ademas destinar al gasto social una fraccién mas alta del gasto publico total
y mejorar su eficiencia.

El mercado laboral se revela como el principal /ocus de desigualdad en
la region. La elevada tasa de desigualdad distributiva se explica en su mayor
parte por el alto grado de concentracion de los ingresos del trabajo.” Esto
no deberia sorprender, ya que los ingresos laborales constituyen mas de dos
terceras partes del ingreso total de los hogares.

La desigualdad en los ingresos laborales obedece a la alta concentracion
de los sueldos y salarios y de las ganancias en el decil mas rico y las marcadas
concentraciones en el 5% y en el 1% de perceptores de ingresos mas altos.
En Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y la Republica Bolivariana de
Venezuela el 10% superior capta entre 35% y 45% de los ingresos del trabajo
y el 5% mas rico entre 23% y casi un 35%. De hecho, el ingreso promedio
anual de los ocupados del decil superior de los seis paises examinados, con
la excepcion de Colombia, supera el PIB por habitante de Espana, que en
2003 era de alrededor de 22.800 délares de paridad del afio 2000. En cambio,
el 20% de los ocupados con menores ingresos capta solo entre 2,5% y 5%
del ingreso laboral (véase el cuadro II1.2).

20 Los autores sefialan que la redistribucion del ingreso se debe realizar mediante el gasto social, no mediante
la recaudacion de impuestos directos que gravan las rentas y que tienen efectos muy distorsionantes,
son costosos de administrar y permiten recaudar relativamente poco, a diferencia del impuesto al valor
agregado (IVA). En el caso de Chile, los autores proveen evidencia de que un délar gastado en mejorar
la capacidad de recaudacion del IVA aumenta en 31 ddlares los ingresos recaudados por ese concepto.
Los datos sobre un conjunto de paises indican que, en promedio, ese dolar invertido eleva los ingresos
por IVA en 12 ddlares.

21 Naturalmente hay menos acuerdo sobre si esas desigualdades son una traba para el crecimiento y si es
0 no suficiente el crecimiento econdmico para reducir la pobreza. Respecto de los factores subyacentes
de la desigualdad en materia de ingreso, cabe destacar el estudio econométrico de Hammill en el que
se calcula que la desigualdad en el ingreso de los individuos esta determinada en gran medida por el
nivel de formacioén y las diferencias en el mercado laboral (Hammill, 2007).
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Estos datos permiten refutar una percepcioén muy difundida entre los
individuos del estrato medio-alto y alto, que consideran que sus ingresos
relativos son “bajos”. Por ejemplo, en Brasil, Chile y México, quienes
declaran un salario mensual cercano o superior a los 2.200 délares por mes
forman parte del 10% de ocupados de mas altos ingresos. ;Cémo explicar
esa percepcion tan difundida? Dejando de lado las explicaciones mas obvias
—Ila mera queja interesada o el natural desconocimiento de la estructura
distributiva global—, posiblemente responda a que en las comparaciones
de ingreso, los individuos valoran mayormente, o les son mas visibles, los
de quienes ganan mas y tienen patrones de consumo a los cuales aspiran. La
mirada es “hacia arriba” de la escala de ingresos y no al revés, hacia quienes
ganan menos. Y dada la alta concentracion del ingreso, esa mirada siempre
encuentra a individuos con ingresos muy supetriores a los propios. El grupo
de referencia (al que se aspira a pertenecer) esta siempre por encima del grupo
de pertenencia. En pafses con un bajo nivel de ingreso por habitante, solo la
poblaciéon que integra el 5% o incluso el 1% mas rico tiene acceso al patréon
de consumo tipico de los estratos medios o altos de paises desarrollados. Esto
ocurre cuando la captacion del ingreso esta muy concentrada, con estratos
medios que reciben una fraccién baja del ingreso nacional.

Por otra parte, hay indicadores que dejan en evidencia ostensibles
desigualdades sociales relacionadas con la discriminacion étnica y de género
y correlacionadas con el ingreso. En el caso de los pueblos originarios,”
las disparidades respecto de la poblacion no indigena entre paises, areas
geograficas y grupos sociales se mantienen y, lo que es peor, en algunos
ambitos se profundizaron en los dltimos 15 afios. Ya se han ilustrado los
avances en el desarrollo social de la region, entre otros el descenso de las tasas
de mortalidad infantil; en 2000, sin embargo, el promedio latinoamericano de
mortalidad infantil de los nifios indigenas era de un 60% mayor que el de los
no indigenas: 48 por 1.000 nacidos vivos, en comparacion con 30 por 1.000.
La brecha es aun mas alta cuando se trata del periodo que abarca hasta los
cinco afios de vida, en el cual la sobremortalidad asciende al 70% (CEPAL,
2006a). Son contundentes las diferencias de la mortalidad infantil indigena
entre paises: las mas altas probabilidades de morir en la infancia y en la nifiez las
presentan Paraguay (mortalidad infantil indigena de 72,1 por cada mil nacidos
vivos) y Bolivia (63,3 por mil). LLas mds bajas tasas son las de Chile y Costa
Rica, de 11,5 por cada mil nacidos vivos. Ademas, destaca la heterogeneidad en
materia de mortalidad infantil entre pueblos indigenas y paises; por ejemplo, la
probabilidad de morir antes de cumplir el afio de un nifio quechua en Bolivia
quintuplica con creces la de un nifio quechua en Chile (grafico 111.6).

22 Para un tratamiento comparativo de la situacion demografica de los pueblos indigenas en la region ver
CEPAL (20063). Los ultimos informes sobre desarrollo humano del PNUD de Bolivia y Guatemala estan
centrados en el tema indigena.
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m Grifico III.6 =
Ocho paises latinoamericanos: mortalidad infantil segun pueblo indigena o territorio
y mortalidad infantil de la poblacién no indigena, censos de 2000
(Numero de nifios de 0 a 1 afio muertos por cada mil nacidos vivos)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina 2006
(LC/G.2326-P), Santiago de Chile, diciembre.

D. Educaciéony empleo: desfase entre los principales
mecanismos de inclusion social

Tradicionalmente, la educacion y el empleo han sido, y siguen siendo para la
mayorifa de las personas, los dos principales mecanismos de inclusion social.
Sin embargo, los progresos en estos dos ambitos son disimiles. Mientras
los avances en cuanto a acceso y logros en la educacion han sido muy
importantes, las dificultades en materia de empleo se manifiestan en tasas de
desocupacion y subempleo elevadas y grandes diferencias de productividad
entre empresas de distintos tamafos y sectores.

En efecto, durante los afilos noventa aumentd en cerca de 4% la tasa
promedio de desempleo abierto, y siete de cada diez nuevos ocupados
engrosaron el sector informal. Este sector hoy abarca a alrededor del 47%
de la fuerza de trabajo latinoamericana y caribefia.

En cambio, en materia educacional casi todos los paises ya han logrado
que mas del 90% de los jévenes complete la educacion primaria y cerca del
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70% de ellos pueda ingresar a la secundaria. Los jovenes de 20 a 24 afios
tienen en promedio entre tres y cuatro aflos mas de formacion que sus padres.
Un dato crucial ilustra este cambio: el término de la educacién primaria
de la poblacién de 50 a 64 afios es del 33,1% mas baja que la registrada
en la poblacion de 15 a 29 afios.® Al margen de cualquier consideracién
acerca de las dificultades que enfrentan hoy los jévenes para incorporarse al
empleo, estos avances en la educacién responden a grandes estuerzos de los
paises, y de los hogares, en materia de aumento del gasto en ese sector.”* La
importancia de estos avances radica ademas en que han permitido impartir
a la gran mayorfa de las personas los conocimientos que habilitan para el
desempefio de la ciudadania.

Pero en la medida en que las sociedades latinoamericanas no han
creado suficientes puestos de trabajo de calidad y con una retribucién y
proteccion adecuadas, la inconsistencia entre mayores logros educacionales
y posibilidades limitadas de incorporarse al mercado laboral ha sido un
factor que contribuye a provocar insatisfaccion, especialmente entre quienes
provienen de estratos medios y bajos y logran aumentar significativamente
su capital educativo en relacién con el de sus padres. Quienes actualmente
no pueden adquirir ese mayor capital educacional y quedan marginados
tempranamente de la escuela, enfrentan mas probabilidades de caer en el
subempleo.

El desfase entre oferta y demanda de calificaciones —que para muchos
ha llevado a la inclusién mediante mayor educacién— tiende a causar
desigualdad y exclusion social en el mercado laboral. Como sefiala un reciente
analisis, las causas estructurales que explican los altos niveles de inequidad,
vale decir, que constituyen un sistema de perpetuacion y agudizacion de la
brecha de ingresos entre distintos grupos sociales, radican sobre todo en
las diferencias de acceso a activos, entendidos como acceso a educacion,
conocimiento y empleos de calidad y, en diversos grados, el acceso a otros
activos como tierra, capital y financiamiento, y también ciertos rasgos
demograficos y adscriptivos. Tales son los eslabones que reproducen la
inequidad, dado que se transmiten de una generacion a la siguiente y, por ello,
perpetian la mala distribucion del ingreso pese a los esfuerzos del Estado en

23 Varios paises latinoamericanos, sin embargo, no han alcanzado el acceso universal a la educacion
primaria, considerada un derecho y por tanto obligatoria. En efecto, a comienzos de esta década,
el 12% de los jovenes de 15 a 19 aflos no habia completado ese ciclo béasico. En cuanto a la
educacion secundaria, alrededor del 55% de los jovenes de 20 a 24 afios de edad no alcanzé 12
afios de educacion, minimo necesario para tener alguna oportunidad de percibir ingresos que permitan
mantenerse fuera de la pobreza durante la vida adulta (véase Naciones Unidas, 2005, capitulo IlI).

24 Dentro de las partidas destinadas a gasto social, las que tuvieron un mayor incremento durante los anos
noventa fueron las destinadas a educacion. Véase CEPAL (2005).
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invertir para apoyar a los grupos mas pobres. En las dos tltimas décadas se
agrega a todo lo anterior el efecto de los ciclos de expansion y contraccion
del crecimiento econémico, que se ha traducido en mayor concentracion
de los ingresos (Machinea y Hopenhayn, 2005).

El relativo desfase entre los dos principales mecanismos de inclusion
responderia, en el caso de la educacién, a su rapida expansion, a su
insuficiente calidad y a restricciones de la oferta de ciertas calificaciones
requeridas por la dindmica econémica. En el caso del empleo, el desfase
responde ala lentitud con que se ha expandido la oferta de puestos de trabajo
en relaciéon con la oferta de calificaciones, y a cambios en las condiciones
de contratacién que han tendido a crear mas inestabilidad y rotacion de la
poblacién entre distintas ocupaciones. Esto podtia explicar el sentimiento
de inseguridad econémica e inconformidad que expresa una parte de la
poblacién. Como se indica mas adelante, en los sondeos de opinidn este
sentimiento se manifiesta en una mala evaluacion de la situacion econémica
personal y familiar, y en la percepcion de que las condiciones de vida propias
son peores que las de los padres. Como se destaca en el capitulo V, un pacto
de cohesion social deberfa contemplar, entre otros elementos, propuestas
que atiendan las demandas ciudadanas en estos ambitos cruciales para la
movilidad e inclusion social.

El rapido avance hacia la universalizacion de la educacion —que
indudablemente debe seguir constituyendo un objetivo prioritario— ha
tenido un inesperado efecto colateral: en cierta medida, la desigualdad entre
estratos sociales se ha convertido en una caracteristica endégena del sistema
educacional. Y algunas desigualdades que no eran tan evidentes han tendido
a expresarse en el deterioro de la calidad, bajos logros en el aprendizaje,
repeticion y desercion escolar temprana. Precisamente porque la educacion es
ahora mas incluyente, las diferencias entre los estudiantes de distintos estratos
sociales se han hecho mas visibles. Asi, lo que es claramente un avance —la
expansion de la matricula y la conquista progresiva de un derecho— plantea
nuevos problemas que es preciso atender.”

En relacién con el empleo, la menor capacidad de las economias para
absorber el aumento de la oferta de recursos humanos de alta calificacion se

25 En paises donde el avance en el acceso a la educacion ha sido muy rapido y a partir de niveles iniciales
relativamente altos, el logro educacional de los hijos ha tendido a desvincularse del de los padres. En
esos términos, un estudio reciente sobre movilidad social en Chile sefiala que: “...los hijos de personas
con menor nivel de escolaridad también pueden acceder a niveles superiores de educacion. Alrededor
de un tercio de las personas de entre 24 y 35 anos de edad que ingresan a estudios post secundarios
provienen de padres que solo cursaron la primaria” (Torche y Wormald, 2004).
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ha traducido en que, en términos regionales promedio, se desaproveche la
formacién de un tercio de sus profesionales y técnicos. De esta manera, las
tasas elevadas y cada vez mas altas de desempleo abierto —entre 1990 y 2005,
el desempleo en la region se elevo del 5% al 9,1%— impiden hacer uso cabal
del acervo de conocimientos y destrezas de la poblacion de mayor calificacion.
Otra causa de la subutilizacién de los recursos humanos calificados es el
retiro de la fuerza de trabajo por desempleo prolongado —desocupados
desalentados— y la inactividad involuntaria, que se da principalmente entre
mujeres, por falta de redes de apoyo y politicas de conciliacién que permitan
compatibilizar los roles domésticos con actividades laborales fuera del hogar,
o por discriminacion en el mercado laboral.

Hay, ademas, otro segmento de la fuerza de trabajo que es subutilizado:
se trata de la fuerza laboral que no encuentra demanda para sus calificaciones.
Son las personas que han logrado completar la educacion superior, pero
terminan ocupando puestos con bajas remuneraciones que no retribuyen
la inversion educativa realizada. Este fenémeno produce no solo un
desaprovechamiento de la inversion educativa puablica y privada, sino también
frustracién entre quienes hicieron tal esfuerzo. Estas distintas formas de
desaprovechamiento de la inversion educacional afectan a una de cada tres
personas que a comienzos de esta década habian logrado una calificacion
profesional o técnica en la region (CEPAL, 2002a). La educacion y el empleo
se retomaran en el capitulo V, donde se sefialan orientaciones generales de
politicas puiblicas para la consecucion de estos objetivos.

La sensacion de inseguridad econémica y las percepciones negativas podrian
deberse no solo al desfase entre la educacion y el empleo, o al debilitamiento
del eslabén entre ambos, que naturalmente afecta mas a los jévenes en la
etapa de transicién al mundo del trabajo. Posiblemente influyan también en
esas percepciones la permanencia de los mecanismos de exclusion social y el
nimero de habitantes que se ven afectados por ellos, especialmente cuando
condiciones adversas como la falta o dificultad de acceso a la educacion, a
la salud, al empleo, a la vivienda, a los servicios basicos recaen en un mismo
grupo, por ejemplo en los indigenas.

Si la pobreza estructural se perpetia debido a la existencia de
mecanismos que la reproducen de una generacion a otra, una parte de la
poblacién no percibira cambios ni movilidad, ni encontrara caminos para salir
de esa situacion. Se hace imperioso que perciban ingresos para satisfacer las
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necesidades mas basicas, y se multiplican los ‘atajos’ para lograrlo. Se crean
visiones negativas —el destino— y conductas “desviadas” y anémicas, las
que muchas veces se hacen normales o aceptables para quienes las practican;
tal es el caso del microtrafico de drogas. A su vez, la consolidacién de
una subcultura de la escasez es facilitada por la segmentacion del espacio
urbano, que conlleva escaso contacto con los “integrados”, quienes son
vistos como enemigos y como fuente de ingresos para sobrevivir (como
patrones o como victimas). No se conciben como iguales y pertenecientes
a una misma sociedad.

Por otra parte, las clases medias, que no se enfrentan a esa escasez
extrema de recursos ni a la urgencia de satisfacer las necesidades basicas
para sobrevivir, también pueden ver frustradas sus expectativas de ascenso
econémico. Los ciclos recesivos y la mayor inestabilidad en el empleo, la
privatizacion de la educacion y de la salud y su encarecimiento, junto con el
de los servicios basicos, les crea una sensacion de inseguridad econémica.
Asimismo, el abaratamiento de los bienes duraderos y de otros bienes de
consumo —a los que antes accedian casi exclusivamente los estratos de
altos ingresos— crea expectativas que se satisfacen muchas veces con
un endeudamiento que no es posible sostener, debido precisamente a la
inestabilidad de los ingresos.

En el grafico IIL.7 se recogen algunos indicadores de percepciones
negativas, elaborados con informacién del Latinobarémetro. Por una
parte, se observa que mas de la mitad de los encuestados percibe que sus
condiciones de vida son peores que las de sus padres; es probable que esa
petrcepcién, bastante difundida y permanente a lo largo de la década, se
asocie con los indicadores de pobreza y desigualdad. Por otra, es probable
que la percepcion sobre la mala situacién econémica personal y familiar
—que sigue una tendencia analoga a la anterior— refleje los cambios que
han ocurrido en el empleo como principal mecanismo de acceso al consumo
y de seguridad econémica.
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m GrificoIIl.7 =
América Latina (18 paises): indicadores de la sensacién de “malestar” frente a la
situaciéon econémica personal y a las oportunidades de bienestar
(En porcentajes)
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Fuente: Base de datos del Latinobarémetro 1996-2005 y cifras publicadas del Informe Latinobarémetro 2006.

En sintesis, las percepciones sobre la existencia de la pobreza y de
amplias desigualdades provocan sentimientos de injusticia que se reflejan
en los sondeos de opinién, porque son muy pronunciadas las evidentes
diferencias de ingreso, de patrimonio y de calidad de vida, y no se las
puede atribuir a algin factor que las justifique en tal demasia. A veces,
estas percepciones reflejan sentimientos de frustracion e inconformismo,
porque los esfuerzos laborales a menudo no tienen una recompensa
monetaria que permita solventar una vida digna y sentirse incorporado
a una sociedad que incentiva el consumo, una sensaciéon de frustracion
que se refuerza cuando se percibe que otros lo logran. También queda de
manifiesto una sensacién de inseguridad econdémica, porque las personas
se ven afectadas con mayor frecuencia por episodios de disminucién de los
ingresos familiares por pérdida del empleo, o deterioro de su calidad —falta
de proteccion social—, en tanto que la privatizacion de los servicios basicos
las ha obligado a enfrentar mayores gastos. Quizas estos sentimientos que
provocan percepciones negativas sean una de las vias mediante las cuales los
factores “objetivos” mencionados se instalan con fuerza en la subjetividad
de los individuos.
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Capitulo IV

Algunos factores subjetivos de la
cohesion social: un enfoque basado
en los sondeos de opinion

Como ya se ha mencionado, el concepto de cohesion social se refiere no solo a
los mecanismos de inclusion y exclusion, sino también a como estos influyen y
moldean las percepciones y conductas de los individuos frente a una sociedad
o comunidad en particular. Como el concepto abarca la relacion entre los
individuos, la comunidad y la sociedad, es importante captar las valoraciones
y percepciones de las personas acerca del grado de solidaridad que la sociedad
les brinda y, a su vez, de cémo ellas definen su solidaridad hacia los demas.
Ambas valoraciones forman parte de la dimension intersubjetiva de esta
relacion entre individuo y sociedad, moldean y enriquecen su contenido, y
contribuyen a definir predisposiciones y comportamientos.

En este capitulo se examina precisamente como los factores psicosociales
—en su conjunto y en su interaccion— dan senales sobre la capacidad de
emprender un proyecto social comun. Con ese objetivo, se analizan algunas
percepciones, valoraciones y actitudes de los individuos relativas a la dindmica
de los principales mecanismos de inclusion y exclusion social en la region y
que, en ultimo término, pueden conducir a comportamientos que favorecen
o dificultan el logro de acuerdos sociales.

A. A manera de preambulo

La permanencia de los mecanismos de exclusion social, la magnitud de
la poblaciéon excluida, asi como la concurrencia de un gran nimero de
factores adversos que afectan a un mismo grupo de personas —como
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los que llevan a actitudes de discriminacion étnica— llegan incluso a
permear las percepciones de quienes no estin afectados directamente
por la exclusion social. De esta manera, tiende a difundirse una suerte de
imaginario o representacion negativa generalizada en la poblacion respecto
del funcionamiento de la sociedad, del poder y de quienes lo ejercen.’
Por el contrario, las percepciones positivas de los ciudadanos sobre el
funcionamiento de la justicia, el cumplimiento de normas minimas en la
sociedad y el control de condiciones que determinan su bienestar, influyen
en conformar actitudes y predisposiciones que favorecen la cohesion social,
como el pluralismo y la no discriminacion, el sentimiento de confianza en
los demas y en las instituciones, y la solidaridad.

Algunas de estas percepciones pueden describirse en términos del
concepto de integracién social en su sentido amplio, es decir, como el
conjunto de mecanismos que permite a los miembros de la sociedad
participar de un sistema compartido de esfuerzos y recompensas, que
se caracteriza por ser igualador de oportunidades y meritocratico en las
retribuciones, equitativo aunque no necesariamente igualitario. Por una
parte, la percepcion de que existe justicia legal y, sobre todo, social tiende a
conformar en los individuos actitudes pluralistas y no discriminatorias, que
propician la igualdad de oportunidades. Por otra, la percepcion de controlar
las condiciones de bienestar y una situacién en que las retribuciones sean
proporcionales al esfuerzo realizado (meritocracia), tiende a fortalecer el
sentido de pertenencia.

Basandose en el analisis demoscopico realizado, cabe destacar que
los poderes publicos y la sociedad en su conjunto son percibidos con
mayor frecuencia como injustos y discriminatorios por quienes enfrentan
situaciones de pobreza y de vulnerabilidad, sufren claras desigualdades de
acceso ala educacion y al consumo, carecen de canales de movilidad social o
no son retribuidos de acuerdo con sus méritos, son marginados por su origen
étnico, género o lugar de residencia, estin mas expuestos a la delincuencia
y la corrupcién o son victimas del mal funcionamiento de la justicia. Estas
personas perciben también mas vividamente que no se cumplen normas
basicas de convivencia social y sienten que no controlan las condiciones que
determinan su bienestat.?

Como se indicé en el capitulo anterior, la consolidacidon de estas
percepciones parece depender de factores tales como la permanencia de los

1 Resulta méas complejo sefalar cudles condiciones se requieren para conformar mayorias que permiten
introducir cambios sustantivos bajo reglas democraticas y con respeto a las minorias.

2 Percibir la realidad como riesgosa o beneficiosa origina sensaciones y sentimientos de aceptacion o de
rechazo de los diversos procesos y hechos sociales que afectan a las personas, predisponiéndolas a
actuar frente a ellos de una determinada manera, con indiferencia, rechazo, o apoyo.
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principales mecanismos de exclusion social, la cantidad de habitantes afectados,
y el grado en que un mismo grupo o grupos de individuos son aquejados
por la mayor parte de esas condiciones adversas. En esas circunstancias, la
concurrencia de factores de exclusion es particularmente relevante en los
paises que tienen una mayor poblacién afrodescendiente o perteneciente a
pueblos originarios. En esos paises, los sondeos de opinion reflejan que pueden
existir lazos estrechos de solidaridad y de confianza y un marcado sentido de
pertenencia interna entre los miembros de un grupo étnico o comunidad, pero
que esos lazos van acompafiados de percepciones de clara distancia respecto de
la sociedad como un todo.” El mismo fenémeno puede ocuttir debido a otras
segmentaciones sociales, como la basada en el lugar de residencia. Debido a
las fuentes utilizadas, la segregacion espacial en sus diversas dimensiones no
pudo ser considerada en el presente analisis pero, sin duda, deberd ser parte
vital de la agenda de investigacion sobre cohesion social en la region.*

En las siguientes secciones se examinan varios componentes subjetivos
de la cohesion social usando distintas fuentes de informacion. Una de ellas es
Latinobarémetro, sondeo de opiniéon que cubre una amplia gama de temas.
Considerando las limitaciones que presenta el analisis con este instrumento, que
ademas fue concebido para otros propésitos, los resultados tienen un caracter
estrictamente ilustrativo (véase el recuadro IV.1). Tampoco debe ignorarse que
las personas muchas veces pueden “emplear discursos prestados”; por ejemplo
los difundidos por los medios de comunicacién, mas aun cuando estos gozan
de cierta legitimidad.” Por dltimo, cabe sefialar que los agregados estadisticos
construidos a partir de encuestas realizadas con el fin de recoger las opiniones
de ciertos sectores no deben llevar al error de creer que con ellos se estan
captando las opiniones de actores sociales o politicos plenamente identificados,
porque se estatfa cayendo en una tiesgosa y grave simplificacién.®

3 Como ya se menciond, se ha utilizado el concepto de polarizaciéon para definir el antagonismo social
entre grupos que internamente son homogéneos (Gasparini y Molina, 2006).

4 Ya que la subjetividad es parte sustancial de la cohesiéon social, resultaria interesante considerar el
espacio fisico no solo como expresion de las desigualdades y discriminaciones sociales, sino también
porque contribuye a formar el “habitus” que condiciona la proximidad y lejania de personas en el plano
subjetivo, en el ambito de las creencias, pensamientos, disposiciones y percepciones (Bourdieu, 2000a,
pp. 119-124).

5 Contra una vision ingenua de los sondeos de opinidn y del andlisis de entrevistas véase Bourdieu, 2000b,
pp. 9y 10; Champagne, 2000a y 2000b, pp. 51-63 y pp. 187-192.

6 En primer lugar, porque dejarfa de lado el efecto de las interpelaciones que permanentemente ejercen las
diversas organizaciones y agrupaciones politicas y entidades como los medios de comunicacion sobre
los individuos y que, conjuntamente, terminan siendo determinantes en sus comportamientos politicos.
En segundo término, porque normalmente la suma de identidades sociales para un andlisis demoscopico
se hace captando aspectos que resultan rudimentarios para identificar plenamente identidades sociales:
por ejemplo, de una pertenencia a grupos indigenas que se infiere con el sondeo de opinién a partir del
uso de sus lenguas o de la autodefinicion del encuestado como indigena, no cabe inferir y postular cudles
son las caracteristicas de una identidad indigena y de sus percepciones en términos generales. Entre otros
elementos, porque quienes hablan una lengua indigena y participan en el sondeo de opinion estan, sin
embargo, sujetos a multiples determinaciones en funcion de la pluralidad de sus otras afiliaciones individuales,
que impiden definir las presuntas caracteristicas y opiniones de todo un conglomerado social.
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m Recuadro IV.1 =

Alcances y limitaciones de los sondeos de opinién

Parte de la informacién que se utiliza en el presente capitulo proviene de
Latinobarémetro, Unico sondeo de opinién de la poblacion latinoamericana
que, ademas de abarcar un amplio espectro de temas —economia, politica,
democracia, instituciones, entre otros— provee antecedentes comparables
entre paises, y tiene una periodicidad anual. Los datos se recolectan desde
1995 y cubren 17 paises. Con un cuestionario Unico adaptado a cada pais, se
entrevista a alrededor de 18 mil personas en muestras representativas de algo
mas de mil individuos de 16 y mas afios de edad.

Sin embargo, ni este instrumento ni las preguntas que contiene —algunas
de las cuales se han mantenido a lo largo de los Ultimos diez anos, en tanto
otras se han incorporado solo en algunas partes de la encuesta— fueron
concebidos para investigar componentes o dimensiones complejas de la
subjetividad de los individuos como, por ejemplo, la solidaridad, la confianza o
el sentido de pertenencia a la sociedad. La construccion de indices o escalas
que permitan clasificar a las personas en este tipo de dimensiones a partir de
conjuntos estructurados de preguntas constituye, por si mismo, un proceso de
investigacion. Como tal, supone una discusion tedrica sobre el contenido de
esas actitudes, valores o predisposiciones y requiere el despliegue de mdltiples
procedimientos metodoldgicos y de herramientas estadisticas que aseguren la
validez y confiabilidad de las mediciones a partir de las preguntas seleccionadas,
tomando en consideracion, ademas, las particularidades de cada pais.

Asi como la medicién de las variaciones del costo de vida no puede basarse
en la evolucion del precio de un nimero muy pequefio de bienes alimentarios
solamente (medicién que no seria necesariamente valida ni confiable), tampoco
puede aseverarse que se ha medido integralmente la confianza en la policia,
por ejemplo, sin considerar factores como la confianza en su rol preventivo, en
su accion represiva, en su grado de transparencia, en las experiencias de las
personas, entre otras.

Porlo anterior, algunos de los datos basados en el estudio de Latinobarémetro
que seincluyen en este capitulo son solo ilustrativos. Los analisis y constataciones
se basan la mayoria de las veces en una 0 en muy pocas preguntas seleccionadas
de la serie 1996-2005 de esta encuesta regional y en cifras de 2006 publicadas
a comienzos de diciembre del mismo afo en el Informe Latinobarémetro 2006.
Algunas de ellas no han sido disefiadas ni validadas dentro de un sistema tedrico-
conceptual pensado para el andlisis de la cohesion social, aunque si lo han sido
para efectos de otros temas que desde su inicio han ocupado un lugar central
en Latinobarémetro, como lo es, entre otros, el de las percepciones sobre la
democracia. Por lo tanto, en estricto rigor, las evidencias que se ofrecen no son
concluyentes, sino indicativas de factores subjetivos de la cohesion social. Se
trata, en otras palabras, de indicadores cercanos de las percepciones, actitudes
y predisposiciones de los encuestados, en relacion con los cuales se establece
la hipétesis de que guardan alguna relacion con los componentes subjetivos de
la cohesion social.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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En la reflexion que se desarrolla en este libro, los sondeos de opinion
representan uno de los instrumentos que se utilizan para aproximarse a
percepciones relacionadas con la cohesion social. Los resultados de las
encuestas no se proponen como un espejo que refleja la pertinencia o
el despropésito de las politicas publicas, lo cual implicarfa una renuncia
al liderazgo por parte de las autoridades y una supeditacién a la opinion
publica reflejada en los sondeos, que generalmente esta sujeta a plazos
muy cofttos.

B. Percepciones sobre la justicia legal y social, el
cumplimiento de normas sociales y el grado de control
sobre las condiciones de bienestar

Experimentar personalmente la desigualdad de oportunidades, sobre todo
la desigualdad basada en factores como el origen étnico y social, puede
producir sentimientos de desapego y de no pertenencia a la sociedad, y la
percepcion de que la justicia legal y social no existen. También pueden influir
el incumplimiento de las normas minimas por parte de los connacionales, y la
sensacion por parte de la persona afectada de que no domina las condiciones
que determinan su bienestar. Algunos ejemplos son el incumplimiento de
la legislacion laboral, la inestabilidad en el empleo o el esfuerzo individual
que no se retribuye adecuadamente. Ahora bien, ¢cuan difundidas estan
las percepciones que tienden a forjar en los individuos la vision de que sus
sociedades estan integradas o, por el contrario, de que son excluyentes?

Respecto de la justicia, Latinobarémetro arroja una percepcion muy
generalizada’ sobre el sistema judicial como un sistema injusto, que discrimina
a las personas, y que ademads no opera eficientemente. Solo poco mas de
un tercio de los entrevistados en 17 paifses (36% en 2001 y 35% en 2003)
sefiala que esta de acuerdo o muy de acuerdo con la afirmacion “el sistema
judicial castiga a los culpables sin importar quiénes son”. Parece prevalecer
la percepcion de que el sistema de justicia discrimina a favor de los ricos y
en perjuicio de los pobres y que no existe, por lo tanto, un trato igualitario.
Lo generalizado de esta percepcion se manifiesta en las escasas diferencias
de las respuestas entre personas de distinta edad, educacion y origen
socioeconémico. Hay, sin embargo, grandes diferencias entre los paises.
En Argentina y Paraguay, menos de una de cada cinco personas concuerda
con dicha afirmacién (18% en promedio), en tanto que en Nicaragua y en

7 En el estudio de Latinobarémetro se entrevista a la poblacién de 16 y mas afios de edad, y las muestras
correspondientes a 18 paises de la region buscan ser representativas. Comprenden a alrededor de 1.200
entrevistados y se basan en disefios de muestras que permiten la comparacion internacional.
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Uruguay casi la mitad (47% como promedio) manifiesta acuerdo con ella.
Con excepcion de Nicaragua, en todos estos paises la percepcién negativa
acerca de la justicia se acentuo entre los afios indicados, que coincidieron con
crisis econémicas. También se insintian diferencias segun el origen étnico de
los entrevistados. En Bolivia, Guatemala y Pert el porcentaje de poblacién
indigena® que concuerda con esa afirmacion es significativamente més bajo
(12,7 y 17 puntos porcentuales, respectivamente). Hs preciso retener esta
constatacion, porque las diferencias segtn el origen étnico de la poblacion
se hacen mas significativas cuando se trata de actitudes y predisposiciones
de las personas, que constituyen factores subjetivos mas “cercanos” a los
comportamientos.

En cuanto ala eficiencia del sistema judicial, el Informe sobre desarrollo
humano de Chile de 1998 incluye resultados de una Encuesta nacional sobre
seguridad humana (CEP/PNUD, 1997) que sefialan que 89% del total de
1.504 personas entrevistadas afirmo tener poca o ninguna confianza en
que ante un hecho delictivo grave el o los culpables serfan condenados en
un tiempo razonable. S6lo 9% expres6 absoluta o bastante confianza al

respecto (PNUD, 1998).

También es muy generalizada la percepcion de que no todas las personas
son iguales ante la ley. En efecto, frente a la pregunta de Latinobarémetro
“¢Piensa usted que todos son iguales ante la ley o que no hay igualdad ante
laley en el pais?”, solo 24% de los encuestados afirma que todos son iguales
ante la ley. Cabe destacar la estabilidad de este porcentaje en los cuatro
aflos en que ese sondeo de opinién incorpord esta pregunta (1996, 1997,
1998 y 2000), asi como las escasas diferencias en las respuestas de acuerdo
con la edad y la educacion de los entrevistados, aunque los datos revelan
una percepcion de desigualdad ante la ley un poco mas acentuada entre la
poblacién con mas carencias.” También se constatan diferencias significativas
entre paises; en Costa Rica y Uruguay un mayor porcentaje de entrevistados
estima que hay igualdad ante la ley (37% y 45%, respectivamente), en tanto
que en Argentina y en Brasil esos porcentajes son muy inferiores al promedio
latinoamericano (13% y 11%, respectivamente).

Como se destaca mas adelante, esta apreciacion negativa acerca del
sistema judicial coincide con la también extendida falta de confianza en

8 Sdlo en el afio 2003, Latinobarémetro introdujo una pregunta sobre el idioma hablado (“habla o no lengua
autéctona”), que se utilizd para evaluar la pertenencia a poblaciones indigenas.

9 Lainformacion sobre posesion de ciertos bienes de consumo permitié identificar a dos grupos “extremos”:
los carentes de ciertos bienes y servicios basicos muy difundidos (agua potable, refrigerador o televisor)
y los que disponen de bienes de uso menos difundidos y suntuarios a los cuales accede un pequefio
grupo de la poblacion (computador, automovil 0 segunda casa para vacaciones). El primer grupo incluyo
al 28,5% de las personas de la muestra, y el segundo al 32,5%.
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dicho poder y la percepcién de que existe una brecha que no permite la
igualdad juridica (de jure) y la igualdad social (de facto). Esto debilita la cohesion
social porque las personas perciben que las reglas del juego no son claras
o benefician a “otros”.

En lo que se refiere al cumplimiento de las normas minimas,
Latinobarémetro arroja alguna luz a partir de dos preguntas que apuntan
precisamente a la forma en que los latinoamericanos perciben este tema.
Frente a la pregunta “cDirfa usted que las personas cumplen las leyes?”, solo
uno de cada cinco entrevistados respondié “mucho o bastante ”. Esta cifra
corresponde al dltimo afio (2003) en el que se incluy6 esta pregunta y es
un promedio para 17 paises. El haber incorporado esta pregunta en las seis
rondas anteriores (1996, 1997, 1998, 2000, 2001 y 2002)" permite examinar
tendencias. En 13 de 1os 17 pafses disminuy6 el porcentaje de personas que
aprecian que se cumplen las leyes, con bajas muy pronunciadas a partir de 1997
en Argentina (de 20% a 9%), en Costa Rica (de 40% a 23%), en El Salvador
(de 44% a 23%), en Chile (de 46% a 28%), en México (de 44% a 8%), en
Paraguay (de 24% a 8%) y en Pert (de 17% a 9%). Segtin estos resultados,
habria aumentado la percepcion negativa de los individuos con respecto del
cumplimiento de las leyes. Esta vision —compartida por jovenes, adultos y
adultos mayores, asi como por las personas de distinto nivel educacional— no
contribuye a crear confianza y a estrechar lazos, y es también un factor que
debilita la cohesion social.

Esta apreciacion se refuerza por la percepcién que tienen las
personas acerca de cuan conscientes de sus obligaciones y debetes son los
connacionales. En 2003 solo 36% de los latinoamericanos respondi6 “mucho
o bastante” a la pregunta “¢Dirfa usted que las personas son conscientes
de sus obligaciones y deberes?”. En este caso es interesante constatar las
diferencias entre paises. Argentina, Bolivia, Guatemala, México y Pert son
los pafses que a lo largo del periodo cubierto (1996 a 2003) registran los
porcentajes mas bajos, en tanto que el mas alto corresponde a Uruguay
(60% como promedio en el perfodo). En toda la region, solo algo mas de la
tercera parte de los entrevistados considera que las personas son conscientes
de sus obligaciones y deberes.

A diferencia de la pregunta sobre el cumplimiento de la ley, en que
se registra una tendencia a tener cada vez menos confianza,'' pero en que

10 Latinobarémetro no se realizé en 1999.

" La percepcién cada vez més negativa sobre el cumplimiento de la ley podria atribuirse a que la pregunta
evoca mas directamente conductas punibles como la corrupcién, que han impactado a la poblacion por
la jerarquia de las personas o de las instituciones involucradas y cuyo efecto se ha multiplicado por la
atencién que ha recibido de parte de los medios. La mayor estabilidad en el tiempo de las respuestas a
la pregunta referente a la conciencia de las obligaciones y deberes podria atribuirse, en cambio, a que la
pregunta se asocia con rasgos mas permanentes de la sociedad, que normalmente remiten a derechos
y que se ligan a actitudes y conductas de la poblacién, como la discriminacion.

81"



Capitulo IV Algunos factores subjetivos de la cohesion social: un enfoque basado en los sondeos de opinion

las respuestas no muestran diferencias segun la edad, en esta pregunta los
entrevistados de entre 16 y 29 afios tienen una visién algo mds negativa."
Los jévenes perciben con mayor frecuencia que se incorporan a sociedades
donde hay un bajo grado de conciencia de las obligaciones y deberes, y serfa
dificil sostener que esta tendencia generacional contribuye a la cohesién e
integracion social.

La percepcion acerca de la honradez de los individuos se relaciona
con la del cumplimiento de normas minimas e influye en la confianza en las
personas, una de las actitudes que se asocia a la cohesion social. Entre 1996
y 2001, Latinobarémetro incluy6 la siguiente pregunta: “cDirfa usted que
las personas son honradas?”. El promedio de las cinco mediciones en los
17 paises indica que solo 35% de los individuos respondi6 que las personas
son “muy o bastante” honradas, lo que resulta coherente con la percepcion
sobre el cumplimiento de normas minimas. Como en los demas casos, la
percepcion sobre la honradez también es generalizada y en la mayorfa de
los paises las diferencias segun grupos de edad y de acuerdo con el nivel de
formacién de los entrevistados estan dentro de los margenes de variacion.

Las percepciones de los individuos sobre el grado de control de las
condiciones que determinan su bienestar permiten un vinculo mas directo
con factores subjetivos que son importantes para la cohesién social: el
sentido de pertenencia de los individuos a la sociedad, y la disposicion a
apoyar la democracia y a valorar positivamente los mecanismos establecidos
de inclusién social (educacion y empleo). Estas sensaciones tienen que ver
con las retribuciones que se obtienen y si concuerdan o no con los esfuerzos
desplegados por las personas. Se plasman principalmente en el mundo del
trabajo, precisamente en el ambito mas ligado a la pérdida de cohesion social
en los nuevos escenarios de globalizacién y de reordenamiento econémico
y productivo a escala mundial. En el capitulo anterior se abordé el tema de
las restricciones en la esfera del trabajo que influirfan en la percepcion de
pérdida de control de las condiciones de bienestar: el aumento del desempleo
(especialmente de larga duracién), el aumento de las brechas salariales y de la
precarizacion del empleo como consecuencia de las formas predominantes
de flexibilizacién laboral. Latinobarémetro ofrece algunas muestras de esta
percepcion y ambas hacen referencia al mundo del trabajo.

El 56% de los entrevistados respondié afirmativamente frente a la
aseveracion “Usted cree que el trabajo duro no es garantia de éxito”. Esta es
una de las percepciones mas difundidas entre la poblacién latinoamericana,
y ese elevado porcentaje practicamente no varié en las cinco rondas en las

12 Para facilitar la redaccion se hace referencia a una visién o percepcién “negativa”; con ello se quiere
aludir al hecho de que esta percepcién no contribuye a mejorar el nivel de la cohesion social.
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que se introdujo la pregunta (1996 a 2000 y 2002), mientras que existen
menos diferencias entre los paises (los porcentajes varfan en su mayoria
entre 50% y 60%). Nila edad (los j6venes mas que los adultos podrian tener
mas expectativas de que el esfuerzo en el trabajo rinde frutos) ni el nivel de
formacion (los mas calificados podrian percibir un vinculo mas estrecho
entre esfuerzo y logro) influyen mayormente en el patrén de respuesta. De
este resultado se desprende que las personas tienden a percibir las sociedades
latinoamericanas como poco meritocraticas, que el esfuerzo no se retribuye
adecuadamente (salarios bajos y relativamente estancados, jornadas mas
extensas, bloqueo o inexistencia de ascensos en el empleo) y que los factores
de tipo adscriptivo (contactos sociales, origen de clase y apariencia fisica)
son decisivos para el éxito laboral. Sin olvidar su caracter ilustrativo, esta
percepcion afecta negativamente el sentido de pertenencia a la sociedad, con
efectos también negativos en la confianza y la solidaridad.

La preocupacion que se expresa respecto de la posibilidad de perder
el empleo actual en un futuro proximo es también muy elevada y parece
no haber variado desde mediados de la década pasada. En 2005, tres de
cada cuatro personas laboralmente activas' respondieron estar “muy
preocupadas o preocupadas” cuando se les pregunté “;Cuan preocupado
dirfa usted que esta por quedar sin trabajo o de estar desempleado durante
los préoximos doce meses?”. El examen de la serie de Latinobarometro para
esta pregunta muestra un aumento de la preocupacion por la eventual pérdida
del trabajo, que alcanzé en la regiéon un maximo de 80% en 2002 debido en
parte al incremento que se registré en Argentina (de 72% en 2000 a 86%
en 2002) y en Uruguay (de 63% a 74% en los mismos afios). También se
observaron aumentos en Brasil, Chile, Honduras y Panama en los primeros
afios de la década. En la medida que esta pregunta interpela a las personas
sobre un ambito decisivo para ellas, las respuestas estan mas asociadas a las
condiciones particulares que enfrentan en el trabajo. Esto es lo que podtia
explicar que en la mayoria de los paises de la region la preocupacion por la
pérdida del empleo tiende a disminuir con el aumento del nivel educacional
y a acrecentarse a la vez entre los mas jévenes que, no obstante sus mayores
logros educativos, hoy afrontan una precariedad laboral mas acentuada.
Cabe sefialar que en 2006 se percibe una baja en esta preocupacion, que
podria asociarse a la recuperacion de varias de las economias de la region,
particularmente las que habian registrado un fuerte aumento del desempleo
como consecuencia del ciclo recesivo de comienzos de la década actual.

13 Esta pregunta ha tenido modificaciones a lo largo de los nueve afios en los que se ha formulado, y desde
2004 se le hace solo a quienes tienen trabajo. Para hacer comparables los datos se utilizé la propia
informacién del cuestionario sobre condicién de actividad, y solo se consideraron las respuestas dadas
por los entrevistados que se declaran ocupados.
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En el grafico IV.1 se resume la informacion utilizada en esta primera
parte del capitulo.

m GrificoIV.1l »
América Latina (17 paises): percepciones relacionadas con la cohesion social
(Porcentaje de personas que estan de acuerdo o muy de acuerdo con la afirmacion)

1. Pérdida de control del medio: “Esta preocupado
de quedar sin trabajo (solo ocupados)”

2. Pérdida de control del medio: “El
trabajo no es garantia de éxito”

3. Normas minimas: “Los nacionales son
conscientes de sus obligaciones y deberes”

4. Normas minimas: “Los connacionales
son honrados”

5. Normas minimas: “Los ciudadanos
nacionales cumplen la ley”

6. Justicia: “El sistema judicial castiga a
los culpables sin importar quienes son”

7. Justicia: “Todos son iguales
ante la ley”

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

2002-20032 = 1996-1997

Fuente: Base de datos del Latinobarémetro 1996-2005, y cifras publicadas en el Informe Latinobarémetro 2006.

@ Los datos finales del indicador 1 corresponden al promedio 2004-2005, los del indicador 2 a 2002, los del indicador 4 a 2000-
2001, los del indicador 6 a 2001 y 2003, y los del indicador 7 a 1998 y 2000.

C. La confianza social, el multiculturalismo y la
discriminacién, y la solidaridad

La confianza social es clave para que existan posibilidades de cohesion y para
lograr acuerdos amplios. Es percibida a la vez como uno de los soportes
y como fruto de la democracia. El concepto de confianza social ha sido
desarrollado principalmente desde la ciencia politica y la teoria de juegos, y
también ha sido retomado por los tedricos del capital social, como eje del
analisis de las redes sociales y comunitarias.

Puede entenderse como confianza social la creencia en que una
persona o grupo sera capaz y deseara actuar de manera adecuada en una
determinada situacién, lo cual supone un cierto grado de regularidad
y predictibilidad de las acciones que facilitan el funcionamiento de la
sociedad. Como tal, es una predisposicion hacia el otro que se aprende, y
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desde la perspectiva del capital social, incluye un juicio moral acerca del
grado de confianza que puede tenerse respecto de personas desconocidas.
Se distingue entre “confianza generalizada” o confianza social respecto
de personas o instituciones desconocidas sobre las cuales se dispone de
insuficiente informacién o experiencias para hacer un juicio, y la “confianza
particularizada” o interpersonal, referida a la confianza en personas que
se conoce a partit de “lazos débiles”.'* En esta perspectiva, un elemento
basico para el desarrollo de la confianza interpersonal es la participacion
en organizaciones y asociaciones cuyos miembros solo comparten algunos
intereses, es decir, en grupos de personas que tienen caracteristicas
heterogéneas. Esta participacion se propone como la base del aprendizaje
de la confianza social, porque al confiar en personas que solo se conoce
relativamente, el juicio moral involucrado puede hacerse extensivo a los
desconocidos (Herreros, 2004).

La desconfianza social, contrario sensu, se origina fundamentalmente en
la experiencia personal o ajena de que los otros no hacen lo esperado, que
no cumplen con las normas basicas. De ahi la extrema relevancia del analisis
del apartado anterior, que muestra evidentes fracturas —mayores en algunos

m GraficoIV.2 u
América Latina (17 paises): confianza en las instituciones
(Porcentaje de personas que expresan confianza)

Confianza en

la television 54

Confianza en las
Fuerzas Armadas

Confianza en la policia
Confianza en el
Poder Judicial

Confianza en
el Congreso

Confianza en los
partidos politicos

Desconfianza total

0 10 20 30 40 50 60
Porcentajes

2005-2006 = 1996-1997

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales a partir de los
microdatos del Latinobardmetro 1996-2005, y cifras publicadas en el Informe Latinobarémetro 2006.

14 La conceptualizacion de este tipo de confianza excluye los clasicos “lazos fuertes” basados en la
consanguinidad y relaciones de parentesco, la amistad o la convivencia prolongada, que suponen un
conocimiento global de las personas.
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paises que en otros— precisamente en las bases de la confianza social, sobre
todo en lo referido a la percepcion del grado de justicia.

En el grafico IV.2 se resume la confianza que tienen los encuestados en
17 paises frente a las instituciones. Como puede apreciarse, una proporcion
relativamente alta confia en el principal medio de comunicaciéon de masas:
la television. Esta tendencia no es de extraflar, porque a través de ese
medio regular de obtencién de informacién se construye una suerte de
lazo a distancia con los emisores, que se refuerza en la cotidianeidad de la
exposicion.

Respecto de la confianza en los sistemas de control social (en este caso
las Fuerzas Armadas y la policia), el patrén no es el mismo. La confianza en
las fuerzas armadas (43%) se reduce a 37% respecto de la policia, patrén
que es relativamente sistematico en los paises.

Los grados de confianza bajan abruptamente conforme se evaltan las
instituciones mas directamente ligadas al poder politico: el poder judicial
(33%, oscilando entre 52% y 15% del 2004 al 2005 entre paises), el congreso
(28%, con oscilaciones similares) y los partidos politicos (20%, en este
caso con una evaluacién mas homogénea entre paises). Estos patrones
de desconfianza pudieran ser una respuesta principalmente basada en la
experiencia (véase el recuadro IV.5 en p. 102), mas que en una suerte de
cultura de la desconfianza. Sin embargo, y como se muestra en el grafico IV.2,
13% de los sujetos encuestados expresé desconfianza en todas las personas e
instituciones, un patrén que se acentua entre las personas de origen indigena
—aun mas en las mujeres que en los hombres— y las mas pobres.

La CEPAL también investigd sobre las percepciones por diferencia
de género, utilizando calculos especiales. En ese sentido, cabe destacar
que las diferencias de género no resultaron significativas por si mismas en
cuanto a las percepciones sobre grados de confianza y sobre la justicia, el
cumplimiento de normas minimas, los grados de solidaridad y la valoracién
de la democracia. En general, la distincién entre hombres y mujeres no
muestra patrones claramente definidos en estas percepciones y valoraciones,
y queda subsumida a los diversos niveles educacionales y de bienestar de los
encuestados, ademas del origen étnico.

Como ya se destacé anteriormente, un elemento que socava la
confianza en las instituciones es el uso discrecional o excesivo del poder
y la influencia. El Informe sobre desarrollo humano en Chile de 2004,
con base en una encuesta de opiniéon publica de 1.804 casos realizada el
mismo aflo por el PNUD (2004a), mostraba que un 59,6% opinaba que
los empresarios tienen poder excesivo, un 55,9% opinaba lo mismo en el
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caso de los partidos politicos, y 55,1% hacia esta afirmacién en el caso de
los senadores y diputados. Le siguen los medios de comunicacién (55%) v
los jueces (53%)."

Finalmente, también es importante destacar que las tendencias
que manifiestan estos indicadores son constantes a lo largo del tiempo,
especialmente en el grupo de paises cuyos encuestados muestran los menores
niveles de confianza. Al parecer, la tendencia tiende a coincidir por una parte
con el ciclo econémico —los mayores niveles de confianza se dan entre 1996
y 1997, cuando la mayoria de los paises habia alcanzado los niveles de PIB mas
altos de la década— y en diversos paises con periodos de crisis institucionales,
principalmente entre 2000 y 2002. Los pafses donde los encuestados muestran
los menores niveles de confianza son, la mayoria de las veces, los que tienen
una alta proporcioén de poblacion indigena o afrodescendiente.

Los términos multiculturalismo y pluriculturalismo se utilizan cada vez mas
frecuentemente —a veces como sinénimos— para referirse a paises en cuyo
territorio coexisten distintos grupos étnicos, que pueden o no concentrarse
en espacios relativamente delimitados, y que son portadores y representantes
de identidades, otientaciones y valores —de una cultura— diferentes a los
que predominan en el Estado nacional. Por lo general, sus integrantes tienen
posiciones subordinadas dentro de la sociedad y, vistos como “los otros”, son
discriminados; su influencia dentro del total de la poblacién varfa. Tal es el
caso de los pueblos originarios de América Latina (véase el cuadro IV.1).

El multiculturalismo, entendido como una manifestacién de la
diversidad y de la presencia en una misma sociedad de grupos con diferentes
codigos culturales, se vincula con dos hechos sociales relativamente nuevos
e interrelacionados que influyen en la cohesion social de los paises: el
surgimiento de los pueblos indigenas como actores sociales, y el consiguiente
rapido aumento de los conflictos vinculados a su mayor visibilidad y a las
demandas que plantean a los Estados nacionales'® (Cobo, 1999). La novedad
no es la presencia activa de los pueblos originarios y de sus ya historicas
reivindicaciones, sino que la persistente falta de integraciéon politica y
economica y de un efectivo reconocimiento cultural de estos pueblos hoy
agudiza la fractura social.

15 Aqui se destacan solamente las instituciones que fueron evaluadas de esta manera por mas de 50%
de los entrevistados. En sentido contrario, més de 40% de las personas sefiala que los sindicatos y las
organizaciones sociales tienen menos poder del que deberfan tener (PNUD, 2004a).

16 En esa perspectiva cabe analizar la Asamblea Constituyente recientemente instalada en Bolivia.
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Se puede concluir que los indigenas sufren la exclusion social y la
discriminacién en mayor medida que otros grupos o categorias de la
poblacién, ya que gran parte de las desventajas que marginan del consumo y
del bienestar material en general se concentra en los pueblos originarios. Sin
embargo, esto no implica que las politicas socioeconémicas sean las nicas,
o las que deberian ocupar el lugar central en una estrategia de integracion
social. Sin desconocer la importancia de esas politicas, el Informse sobre desarrollo
humano 2004 del PNUD de 2004 sefiala que “rectificar la exclusion cultural
de las minorias y de otros grupos marginados requiere mas que el solo hecho
de otorgar libertades civiles y politicas mediante instrumentos de democracia
mayoritaria y politicas socioeconémicas equitativas” (PNUD, 2004b,
cap. 3). Los Estados, sefala el Informe, deben formular politicas
multiculturales explicitas que aseguren el reconocimiento de los pueblos
indigenas, y esto significa acordar intervenciones en cinco areas prioritarias
para la integracién social: participacion politica de los grupos minoritarios;
religion y practicas religiosas; derecho consuetudinario y pluralismo juridico;
uso de multiples lenguas; y rectificacién de la exclusién socioecondémica.

El multiculturalismo que caracteriza a los paises —particularmente a
Bolivia, Ecuador, Guatemala, México y Peri— ha sido sefialado como un
factor que explica la ciudadania trunca y uno de los principales obstaculos
para el avance de la ciudadania efectiva. Se ha llegado a plantear que el
desconocimiento oficial y en los hechos del mundo indigena significa negar
a sus integrantes toda posibilidad de ser ciudadano (Barros, 2005, p.71).

Al analizar la importancia de fortalecer la ciudadanfa, el informe nacional
de desarrollo humano de Bolivia de 2004, plantea que una comunidad de
ciudadanos supone: la aceptacion de distintas identidades (étnicas, religiosas, de
minotfas sexuales, entre otras) en un plano de igualdad como requisito para que
desarrollen sus proyectos individual y colectivamente; que las diversas identidades
reconozcan la cultura ciudadana, que implica el respeto hacia quienes son distintos
y su funcionamiento como identidades particulares, y que cada grupo reconozca
alos otros como ciudadanos con iguales derechos y obhgac1ones con quienes, en
conjunto, debe construir un “nosotros” que es la nacion (PNUD, 20044, p. 101).
Por eso, un pacto de integracion social que reconozca y otorgue ciudadania
efectiva a los pueblos indigenas es condicion indispensable para lograr acuerdos
amplios que hagan viable y den estabilidad a la democracia y al desarrollo.

Lo anterior supone encarar las formas y mecanismos mediante los cuales
se reproduce la desigualdad social, es decir, la discriminacion hacia distintos
grupos o categorias sociales, especialmente hacia las personas pertenecientes
a los pueblos originarios. Sin duda, la discriminacién es uno de los mayores
obstaculos para la integracion social y el fortalecimiento del sentido de
pertenencia a una misma sociedad. Su enraizamiento en el modo de ser hace
de esta actitud de falta de reconocimiento, menosprecio y no valoracion del
otro una barrera muy dificil de remover (véase el recuadro IV.2).
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s Recuadro IV.2 =
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Indigenas y mujeres: su discriminacion en México

Para investigar la percepcion de los ciudadanos y ciudadanas con respecto de la
discriminacion, en 2004 se llevé a cabo en México la primera Encuesta Nacional
sobre Discriminacion (END). El estudio se basé en una muestra probabilistica con
representacion urbanay rural, que incluyé 1.400 entrevistas efectivas a la poblacion
en general. La encuesta incluyo adicionalmente cuestionarios especificos para seis
grupos comunmente afectados por practicas de exclusion y discriminacion (700
casos para adultos mayores, indigenas y minorias religiosas, 600 para personas
con discapacidad, 900 para mujeres y 200 para personas no heterosexuales).

El sondeo demostré que para el mexicano o mexicana promedio discriminar
significa principalmente “tratar diferente o negativamente a las personas” (dos de
cada tres personas otorgan este significado a la discriminacion) y que las tres
causas principales son el ser indigena, las diferencias religiosas y la posicion
econémica, medida por la cantidad de dinero que se posee. Se constatdé ademas
que nueve de cada diez personas pertenecientes a los seis grupos mencionados
manifestaron que existe discriminacion por su condicién; uno de cada tres
entrevistados senald que en el Ultimo afio habia sufrido un acto de discriminacion
y también uno de cada tres indicd que en alguno de sus trabajos lo o la habian
discriminado por su condicion.

Se mostré también que existen marcados patrones de diferenciacion e
intolerancia hacia grupos especificos de la poblacion. Estos patrones no siempre
se expresan abiertamente, sino que hay una ambivalencia entre un discurso de
consideracion por un lado (por ejemplo, hacia los adultos mayores y las mujeres)
y de rechazo y de exclusion por otro, que se manifiesta en practicas culturales
y en el comportamiento cotidiano. Sin embargo, en el caso de los indigenas,
de las personas no heterosexuales y las minorias religiosas, las practicas de
discriminacion y rechazo son particularmente abiertas.

En una primera impresion los mexicanos no dan un trato discriminatorio hacia
los indigenas @ y predominaria una actitud de consideracion. Frente a la pregunta
“:Usted a quiénes considera mas desprotegidos en México?”, el segundo grupo
(después delos adultos mayores)y con solo 16% de las menciones son los indigenas.
Sin embargo, la END indica que 43% de los mexicanos y mexicanas opina que
los indigenas tendran siempre una limitacion social por sus caracteristicas como
pueblo; 40% esta dispuesto a organizarse con otras personas para solicitar que no
se permita a un grupo de indigenas establecerse cerca de su lugar de residencia,
y uno de cada tres opina que lo Unico que tienen que hacer los indigenas para salir
de la pobreza es no comportarse como indigenas. Esto es coherente con lo que
opinan los indigenas mismos: 90% siente que tiene menos oportunidades para
conseguir trabajo que el resto de la poblacion; tres de cada cuatro consideran
que tienen menos oportunidades para ir a la escuela que el resto de las personas;
dos de cada tres opinan que tienen pocas o nulas posibilidades para mejorar sus
condiciones de vida; 45% afirma que no se le han respetado sus derechos por su
condicion; uno de cada tres ha sido sujeto de discriminacion en el Ultimo afio, y a
uno de cada cinco le han negado trabajo por el simple hecho de ser indigena.

En sintesis, la END muestra la fuerte discriminacion de varios grupos y
categorias sociales, particularmente hacia los indigenas y las mujeres. Esta
discriminacién se manifiesta en tradiciones y practicas cotidianas en los mercados
laborales, los servicios publicos vy, lo que es mas preocupante, dentro de los
mismos hogares, lo que genera y reproduce las practicas discriminatorias. Esto



Cohesidn social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

Recuadro IV.2 (conclusién)
refleja laimagen de una sociedad fragmentada, con poco sentido de pertenencia
e inclusién, indicio de un inadecuado nivel de cohesién social.

Segun la encuesta, nueve de cada 10 mujeres opinan que hay discriminacion
contra las mujeres. Los derechos que menos sienten respetados son el de
tener un trabajo con pago justo y el de un trato igual ante la ley, y se perciben
también como objeto especifico de violencia. Los dos principales obstaculos
son la discriminacion por embarazos o por tener hijos y la falta de empleos.
Los dos espacios donde perciben una mayor discriminacion son el trabajo y
la familia, y cabe destacar que para una de cada cuatro, el mayor sufrimiento
se da precisamente dentro del hogar. Un 20% de las mujeres opina que las
propias mujeres son responsables de la discriminacion, y dentro de la familia, la
discriminacion también se presenta por la asignacion de papeles distintos dentro
del hogar y por la diferencia de oportunidades.

Un andlisis econométrico sefala que al mejorar el nivel educativo de las
personas, la intensidad de la discriminacién y la intolerancia que demuestran
contra otros disminuye de manera significativa. Al mismo tiempo, el analisis de los
datos de la END indica que quienes tienen un mayor nivel de formacion sienten
en menor medida los efectos de la discriminacion cuando la sufren. Por lo tanto,
la politica educativa puede ser un mecanismo eficaz para crear condiciones
favorables al logro de acuerdos en la sociedad.

Fuente: Miguel Székely, “Un nuevo rostro en el espejo: Percepciones sobre la discriminacion y la cohesién social en México”,
serie Politicas sociales, N° 128 (LC/L.2643-P), Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.169.

@ Se consideraron indigenas a las personas hablantes de lengua indigena y a las que se autoidentificaron como tales. Datos del
ultimo censo de poblacion de México del afo 2000 indican que segln el criterio de autodefinicién de pertenencia, cerca de
6,1 millones de personas pertenecerian a pueblos indigenas (6,3% de la poblacién total).

Las practicas de exclusion y de discriminacidn contra distintos grupos
sociales (las mujeres, las poblaciones indigenas, los pobres, los adultos
mayores, los discapacitados, las minorfas religiosas o étnicas, los que no
son heterosexuales) definidas por caracteristicas casi siempre adscriptivas,
en términos de representaciones simbodlicas y culturales sobre lo que
constituye la “diferencia”, fracturan la identidad de una sociedad, afectan el
sentido de pertenencia a ella de quienes son marginados y, en consecuencia,
socavan la cohesion social. Se trata de un fenémeno complejo —con claras
raices historicas y culturales en el caso de la discriminaciéon contra los
pueblos indigenas— que se manifiesta subjetivamente en representaciones
socioculturales, estereotipos, tradiciones y estigmas, asi como en expresiones
simbdlicas de inequidad, que no necesariamente tienen un vinculo directo
con las condiciones materiales de vida de las personas y ademas lo trascienden
(Székely, 2000)."”

17 Sigue vigente la siguiente afirmacién sobre la region hecha hace una década y que, desde un sentido mas
genérico, se entrecruza con los laberintos desde los cuales Octavio Paz se habia planteado el problema
de la identidad mexicana: “Por nuestra propia precariedad “sustancial” nos hemos construido basados
en la negacion del otro; y esta negacion del otro es un cimiento en el imaginario latinoamericano: signo,
estigma, fantasma. La identidad basada en esta negacion siempre es una identidad postergada: el criollo es
no-indio, pero eso no lo hace europeo; su compulsion a huir de la diferencia le impide ver la diferencia fuera
y dentro de si, con lo cual niega parte de su propio ser. En el caso del indio, la diferencia queda también
blogueada en su subjetividad, pues se la padece como agresién, privacion o avasallamiento. La dialéctica
de integrados y excluidos, tan mentada en las sucesivas crisis de modernizacion, pareceria encontrar su
tronco materno en esa originaria negacion del otro” (Calderén, Hopenhayn y Ottone, 1996, p. 71).

91 =



Capitulo IV Algunos factores subjetivos de la cohesion social: un enfoque basado en los sondeos de opinion

En cuanto a la discriminacion, serfa un error pensar que estas actitudes
y sus practicas se dan con mayor intensidad y solo o principalmente en
los pafses con una mayor proporciéon de poblacién indigena, como Perd,
México, Bolivia y Guatemala. El mestizaje hace mas complejo el panorama:
la discriminacion ocurre también en pafses en que una fraccion mas reducida
de su poblacién pertenece a pueblos originarios. A veces por medios mds
sutiles (y otras veces no tan sutiles), la discriminacion también afecta a
los mestizos quienes, principalmente en razén de su apariencia fisica, ven
limitadas sus oportunidades de reconocimiento, estatus y acceso al bienestar
en condiciones de igualdad con la poblacién blanca. Asimismo, el origen
africano constituye en varios paises la base de la discriminacién contra otra
parte de la poblacién.

La solidaridad, como concepto simple, expresa “la adhesion [circunstancial]
auna causa o ala empresa de otros”, “especialmente aquella que se presta en
situaciones dificiles”." Desde las ciencias sociales, varios investigadores han
teorizado sobre este concepto y sus funciones, vinculandolo desde distintas
perspectivas a la problematica de la cohesion social, el poder y la influencia, y

el funcionamiento de las democracias modernas (véase el recuadro IV.3).

m RecuadroIV.3 =

La solidaridad social: ¢ atributo individual o colectivo?

A fines del siglo XIX, ya Emile Durkheim abordé el concepto de la solidaridad
social, concebida como un hecho moral no observable directamente, asociado
con la dinamica de la division del trabajo. Distinguié dos formas de solidaridad
social: la mecanica, propia de las sociedades primitivas, que surge de la
conciencia colectiva y se basa en la total competencia de cada individuo en la
mayoria de los trabajos (con una minima diferenciacion segun edad y sexo); y la
organica, tipica de sociedades modernas con una mas débil conciencia colectiva
(menor regulacion moral), que surge de las diferencias producidas por la division
social del trabajo. De esta manera, el socidlogo francés concibié las formas de
solidaridad como un atributo de la sociedad en su conjunto, un mecanismo de
articulacion y cohesion que se origina en el simple sentido de pertenencia a la
sociedad o de la dependencia entre individuos para su supervivencia.

Posteriormente, Ferdinand Ténnies complementd la vision de Durkheim
desde otra perspectiva, distinguiendo dos tipos de agrupaciones sociales: la
Gemeinschaft (comunidad), que se refiere a grupos basados en sentimientos

18 Real Academia Espafiola.
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de pertenencia, y la Gesellschaft (sociedad), que apunta a grupos unificados
a partir de una meta instrumental. El sociélogo aleman basé esta distincion en
el supuesto de que existian dos formas basicas de voluntad de los agentes: la
voluntad esencial (Wesenwille), donde el sujeto se ve —subconscientemente—
como medio al servicio de los objetivos de la comunidad (la forma moral), y la
voluntad arbitraria (Kirwille), donde el individuo ve su participacion en la sociedad
como un medio o instrumento para conseguir sus propios objetivos (la forma
instrumental). En otras palabras, la solidaridad seria una forma de expresion de la
voluntad del sujeto, un atributo individual.

Casi medio siglo mas tarde, Talcott Parsons cuestion¢ la vision dicotomica
excluyente de Durkheim, al plantear que ambas formas de solidaridad pueden
existir simultaneamente en partes del sistema social, y que no hay ninguna
tendencia general para que unareemplace ala otra; la primeraforma de solidaridad
(mecanica) se centra en la legitimacion de las instituciones econémicas y la otra
en las instituciones politicas (Parsons, 1967). Asi, Parsons plantea una suerte de
multidimensionalidad del principio de integraciéon normativa, porque se cruzarian
en ella formas de integracion universalista, entendidas como solidaridad
organica, pero al mismo tiempo patrones de una solidaridad mecanica, de corte
mas particularista. Entendida como una “colectividad de colectividades”, en la
que participan una serie de grupos, actores y movimientos distintos, la moderna
comunidad societal debe producir multiples formas de solidaridad, en funcion
de lealtades basadas en el consenso ético que rige en el grupo de pertenencia.
La solidaridad seria asi un atributo relacional entre individuos y grupos, y entre
ambos y las normas y valores (“instituciones” en el lenguaje sociologico).

Desde la perspectiva religiosa cristiana, la solidaridad es una relacion entre
seres humanos, derivada de la justicia, fundamentada en la igualdad, en la cual
uno de ellos toma por propias las cargas del otro y se responsabiliza junto con
éste de dichas cargas. Segun el jesuita Alberto Hurtado, se puede distinguir entre
la solidaridad social (el vinculo que une a todos los miembros de una sociedad), el
sentido social (la actitud de colocarse desde el punto de vista del otro, indefenso),
y la responsabilidad social (la obligacion de hacer el bieny a trabajar por un mundo
mejor) (véase “moral social”). Esta perspectiva ha recibido criticas por ser una
acepcion originalmente cargada de concepciones paternalistas y asistencialistas
asociadas a la caridad como “una practica social caracterizada por donar recursos
en forma poco comprometida” (Dockendorff, 1993).

Otras reflexiones sobre el comportamiento y la estructura social incluyen el
concepto de solidaridad, entre las cuales se destaca la de Hilary Silver (1995 y
1994), quien teorizd sobre tres posibles paradigmas explicativos de la exclusion
social: la especializacion, el monopolio y la solidaridad. Bajo este Ultimo, los
procesos de exclusion se producen por un deterioro de los lazos sociales entre
los individuos y la sociedad.

Actualmente, diversos autores plantean modelos de solidaridad social
sustentados necesariamente en la acciéon colectiva, ajustados a las situaciones
y necesidades reales de cada comunidad o sociedad en un momento
determinado. En este sentido, podria entenderse la solidaridad como un modelo
de comportamiento contrapuesto al éxito, al logro, al bienestar individual, que se
fundan en lo material y el consumo, elementos fundacionales de las sociedades
industriales modernas (Dockendorff, 1993).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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No puede entenderse la actitud y el comportamiento solidario de
las personas sin comprender su confianza en los demas. Es razonable
distinguir entre la solidaridad hacia las personas cercanas (en las cuales
se tiene confianza personal) y la solidaridad social, que asume cargas y
responsabilidades de desconocidos con base en la confianza social (“carga
compartida”) y espera reconocimiento y retribuciéon moral. En este sentido,
el comportamiento solidario tiene fundamentos en la reciprocidad, es decir,
en la percepcién de que los demas, ya sea individual o colectivamente, son
capaces de ser solidarios con cada individuo.

En el grafico IV.3 se muestra la percepcion de las personas respecto del
grado de solidaridad que exhiben sus connacionales y, a 1a vez, se ilustra la
valoracion de la gente sobre la necesidad de ser mas solidaria socialmente.
Como puede apreciarse en la figura izquierda, si bien en promedio mas de
la mitad de la poblacién encuestada considera que sus compatriotas tienden
a ser solidarios, es notorio el mayor porcentaje de personas con percepcion
negativa en sociedades mas afectadas por la pobreza y con mayor presencia
de pueblos originarios o afrodescendientes, habitualmente mas excluidos
de los mecanismos de solidaridad institucional, tales como politicas sociales
activas y la presencia de organizaciones de voluntarios.

m GrificoIV.3
América Latina (17 paises): percepciones sobre la solidaridad, 1996/1998 y 2003
(En porcentajes)

Percepcion del grado de solidaridad de los connacionales® Predisposicion a la solidaridad en un proyecto
(Promedio 1996-1998) comiin de sociedad, 2003°
Guatemala 1 : 28 Guatemala ‘ ‘ 47
Peru 1 28 Pert :
Honduras | 136 . . : Honduras 78
Bolivia 1 : : 44 Bolivia
Brasil | : e Brasil
Colombia | : o Colombia
Nicaragua 1 51 Nicaragua
Panama | 53. . : Panama
Ecuador | : : 543 Ecuador
El Salvador | : : 543 El Salvador
ey BU T N
Costa Rica 60 : : Costa Rica
México 1 : : : 62 Mexico
Argentina 1 : : : 63 ' Argentina
Paraguay | 75 Paraguay
Uruguay ‘ ‘ ‘ 76 Uruguay
Chile L : Chile
Total 1 : : 543 Total
0 26 4‘0 éo 86 160 0 20 40 60 80 100

Fuente: Latinobarémetro, 1996 a 1998 y 20083.

@ Se grafica la suma de las respuestas “muy solidario” y “bastante solidario” a la pregunta “; diria usted que los (nacionalidad)
son muy, bastante, poco o nada solidarios?”.

b Se grafica la suma de las respuestas “muy de acuerdo” y “de acuerdo” a la pregunta “por el bien del pais, ¢la gente deberia
estar preparada para sacrificar su interés personal?”.
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Por otro lado, los pafses donde la poblacién percibe mayor solidaridad
social de los demas son los mas fortalecidos en la institucionalidad de la politica
social, con una lucha mas activa contra la pobreza y donde se expresa, en
general, mas confianza."” Sin embatgo, no queda claro que la percepcion positiva
sobre el grado de solidaridad de los demas vaya acompafiada por una valoracion
favorable de la subordinacion de los intereses propios al bien comun.

Alaluz de la informacion descrita sobre confianza y solidaridad, cabria
preguntarse si alguna “fractura social” esta minando la solidaridad social o
la confina exclusivamente a la colaboracion en comunidad, y si esta fractura
esta ligada especificamente con la exclusion social y la discriminacion.

En el grafico IV.4 se ilustra una tendencia contraria a lo que el sentido
comun esperatfa en cuanto a una actitud favorable a la solidaridad social,
valiéndose del indicador de rechazo a la frase: “Los impuestos deberfan ser
lo mas bajos posible, aun si disminuye el gasto social”. Dado que el indicador
corresponde en siala valoracion de un juicio sobre los impuestos, cabria esperar
que el mayor rechazo a esta afirmacién deberfa encontrarse entre la poblacion
mas excluida (con menor nivel de instruccion, con menor acceso a bienes, mas
discriminada), y mayor apoyo entre las personas en mejor posicion social.

m GrificolV4
América Latina (17 paises): opiniones respecto de la carga tributaria,? 2002
(En porcentajes)

Hasta Hasta Desde | Poblacion Poblacion Poblacion| Habla Habla Habla Habla Habla Habla Habla Habla
primaria secundaria secundaria)  con sin con accesg lengua  espanol lengua  espanol lengua  espanol lengua  espanol
completa i completa i abienes o autoctona autoctona autoctona

materiales materiales suntuarios
basicas  basicas
Ameérica Latina Ameérica Latina Bolivia Guatemala Paraguay Perl

Fuente: Latinobarémetro 2002.

@ Se grafica la suma de las respuestas “en desacuerdo” y “muy en desacuerdo” a la afirmacién “los impuestos deberian ser los
més bajos posibles, aunque con esto se tenga que disminuir el gasto social”.

19 Cabe mencionar que en 1997 el PNUD en Chile y el Centro de Estudios Publicos (CEP) realizaron la
Encuesta nacional sobre seguridad humana, sobre la base de una muestra representativa de 1.504
personas. El 63,8% estuvo de acuerdo con la afirmacion “Es dificil que hagan algo por los demas sin
esperar algo a cambio”, y un 76,1% estuvo de acuerdo con que “Las personas no consideran a los demas
con tal de conseguir sus objetivos” (PNUD, 1998). Tras esto subyace una percepcion del alto grado de
orientacion instrumental de la conducta de los deméas, contraria a la gratuidad, a la solidaridad.
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Sin embargo, se aprecia una situacion inversa: las personas con mayor
nivel de instruccién son relativamente mas favorables al gasto social o a
los impuestos: 34% entre quienes completaron la educacién de segundo o
mayor nivel, frente a solo 23% de quienes terminaron de cursar la ensefianza
primaria. Las personas con mayor acceso a bienes son mas favorables (33%
de quienes tienen bienes suntuarios frente a solo 22% de quienes tienen
carencias materiales basicas). La poblacién de origen no indigena es mads
favorable que la indigena; en promedio para los paises donde se hizo esta
distincion, es de 29% frente a 18%.

En este sentido, es notable el bajo sentimiento solidario en la regién
cuando estan en juego recursos materiales propios (28%), explicable en parte
por el rechazo mismo a los impuestos. Por otro lado, es probable que las
tendencias observadas se asocien precisamente a la exclusion social, porque
esta exclusion se expresa también en la no participacién, como beneficiario,
de los mecanismos de solidaridad institucional, de movilidad social, y de
deliberacién publica y politica. Muchas veces el Estado no esta presente,
o solo lo estd para recaudar (aunque sea con impuestos indirectos). Asi,
los mas pobres, las personas con un menor nivel de formacion, y los mas
discriminados tenderfan a tener menos confianza y a ser menos solidarios
hacia su sociedad, al menos en lo referido a impuestos, lo que reforzaria su
individualidad y su pertenencia comunitaria. Por su parte, una visioén activa
acerca de la injerencia en el medio social” —capacidad de influir— y mayor
nivel de bienestar familiar —y en menor medida la educacién, relacionada
a su vez con el primero— son factores importantes que influyen en la
predisposicion favorable a los impuestos. Otro factor, que esta en alguna
medida asociado, setfa la confianza social hacia las personas. Por dltimo, es
interesante constatar que la mejor predisposicion frente a los impuestos se
asocia con la valoracion positiva de la democracia (véase modelos estadisticos
utilizados en el recuadro IV.5).

D. Las condiciones subjetivas para lograr un acuerdo social

El cumplimiento efectivo de los principios democraticos crea confianza social
en las personas y la confianza potencia la solidaridad. Uno de los problemas
mas complejos de todo sistema democratico, y en particular los de nuestra
region, es que debe resolver diversos dilemas (sociales y econémicos) con

20 Medida por el rechazo a la frase “Entre eleccion y eleccion lo Unico que puede hacer alguien como yo
es mirar y esperar”.
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un equilibrio que garantice la libertad y la justicia a partir de una racionalidad
instrumental *!

No obstante, aunque esta racionalidad instrumental es el recurso mas
confiable para resolver esos dilemas, puede ser insuficiente para crear una
cultura donde se ejerza la solidaridad y existan canales para expresatla, que
es la base para una cultura del desarrollo (Errazuriz, 2001). Esta l6gica puede
llevar a que las personas renuncien al esfuerzo de asumir un compromiso
personal y directo con el interés publico o el proyecto social. Esta falta de
compromiso social también puede presentarse cuando las contradicciones de
los individuos se exacerban, lo que los puede llevar a centrarse estrictamente en
su propia libertad e intereses individuales, al margen de cualquier consideracion
y pertenencia.

Suele ocurrir, sin embargo, que mas que un equilibrio entre dos polos
(dos grupos con intereses opuestos, como los empresarios y los trabajadores)
hay un desequilibrio favorable a uno de ellos, segin el peso de cada grupo
y sus capacidades para influir en poderes facticos o directamente en los
poderes institucionalizados. Se extiende asf una forma de desconfianza social
hacia los desconocidos y las organizaciones basicas del sistema democratico,
susceptible en la practica de ser influida por diversos grupos de poder. Por
extension, se fraccionan los sentimientos y las conductas solidatias, que se
orientan con mayor exclusividad a las redes de lazos fuertes —familia y
amistades— y lazos débiles, tales como asociaciones en las que se participa y
comunidad entre semejantes. Asi, hoy se habla de sociedades fragmentadas
por la diversidad, donde se expresa escaso interés por los asuntos publicos,
con personas centradas en su individualidad y en lo que les es propio, en su
pertenencia miniaturizada.

La falta de confianza social y especialmente de sentido de solidaridad
desincentiva la accién colectiva y la participaciéon ciudadana. Ambas
carencias se expresan en un escaso interés por los asuntos publicos y en
una baja valoracién de la democracia como sistema de representacion de los
intereses colectivos, asi como de las organizaciones que pueden establecer
el nexo entre esos intereses y los de la sociedad en su conjunto. La actitud
con respecto de los partidos politicos y su reconocimiento como instancias
mediadoras validas y hacia los mecanismos instituidos de eleccion de los
representantes de los poderes del Estado —participacion en elecciones—,
junto con las visiones o posturas politico-ideolégicas —de centro o mas
ubicadas en los extremos de izquierda y de derecha—, son indicativas del

21 En palabras de Weber, a partir de una racionalidad con arreglo a fines y no a valores, a pesar de estar
en juego los valores mencionados de la libertad y la justicia.
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tipo de comportamiento de las personas en la esfera publica, e inciden en
el mayor o menor grado de aceptacioén de propuestas desde el Estado que
implican el logro de acuerdos politicos amplios y estables.

Una alta proporcion de los entrevistados en sondeos de opinién parece
no estar dispuesta a participar en los mecanismos de intermediacidén entre
los intereses propios y de los demas, y ademas manifiesta su rechazo a la
democracia como sistema politico, adhiriendo a posiciones politico-ideoldgicas
que conllevan o implican ese rechazo. Esto tiende a constituirse en un
escollo para lograr un pacto social, y por eso son importantes las actitudes y
comportamientos que pueden facilitar o dificultar esos acuerdos.

En términos simples, la participacién puede entenderse como toda accion
colectiva de individuos orientada a satisfacer determinados objetivos. Asf, la
consecucion de tales objetivos supone la existencia de una identidad colectiva
anclada en la presencia de valores, intereses y motivaciones compartidas
que sustentan la existencia de un “nosotros” (Bango, 1996). En cuanto ala
participaciéon comunitaria, puede entenderse como la organizacion racional,
consciente y voluntaria de las personas que habitan un espacio determinado,
con el propésito de proponer iniciativas que satisfagan sus necesidades, de
definir intereses y valores comunes, colaborar en la realizaciéon de obras y
prestacion de servicios publicos e influir en la toma de decisiones de los
grupos de poder de ese espacio (CEPAL/SEGIB, 2000).

La participacion social desarrolla la conciencia civica de las personas,
refuerza los lazos de solidaridad, hace mas comprensible la nocioén de interés
general, y permite que los individuos y grupos mas activos intervengan
en la gestién publica. La participacién es a la vez un medio y un objetivo
democratico, que reconoce el derecho de todos los ciudadanos, produce
conocimientos, nuevas modalidades de accién colectiva, y persigue fines
igualitarios para la sociedad. Ademas, puede ser expresion y defensa de esa
sociedad, al cumplir una funcién critica de la posible particularizacién de
los asuntos publicos (concentracion de la toma de decisiones en una elite).
Finalmente, la participacion permite establecer una identificaciéon entre
necesidades y soluciones a los problemas que se enfrentan, aprovechar
mejor los recursos con los que cuenta la comunidad, comprometer a los
ciudadanos, y evitar el paternalismo al interesarlos en el mantenimiento de
obras construidas con su propio esfuerzo, con lo que se favorece el desarrollo

comunitario (CEPAL/SEGIB, 2000).
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m GrificoIV.5 n
América Latina (17 paises): participacion social, alrededor de 2001
(Personas de 15 afios 0 mas que participan
en organizaciones segun tipo)

Chile 2003° Peri1 2001°
50
o 454
2
s & 40
2 -4
5]
£ 2 851
2 g
3 '% 25 4op iy L2403 .23 =20 - pp 0222
2 T — AR - e p— _— e —
] $ 20 - =
@ o
S o
o
o
g 2 3 g 2z z2 8 8 8 8 g 2 3 g gz =2 8 ¢ 8 8
§ £28585FEFTissos B 283 EE5 SR
S £ e o 5 £ S £ S 9 E S
e > 22065 8 =3 3 > 220605 83533
5 ] e o 2 2 o
o z & B & B
Paraguay 2000 Nicaragua 2001°
< 45 45
S c
g 40 S 40
aQ o
2 9
£ 35 g 35
© =
a T
) S 30
o°
° S 25
E Q.
=3 ‘T
8 € 20
S 8 15
* é 15 i 11 | )
0 g M 10 10 g M M
10
5
0
© e ® & g > 8 9 8 8 = o §F ¥ ® = > @9 @ 9 9
c S 5 § § £ z & ¢ o o s e & ¢ c = ¢ © o o
5 8 5 ¢ ¢ E E 5 5 § § c § 5 § §  z & ¢ 2 2
AR EEREEE g £228EE2sgss
g 2205 e = & 3 g Bl 220635598233
g 2 e 9 5 ° s 3
e N v Q z SO}
B Organizaciones y comunidades con orientacion religiosa Organizaciones funcionales
Organizaciones comunitarias B Organizaciones politicas

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas realizadas en hogares de los respectivos paises. Los paises estan ordenados de acuerdo con su nivel de PIB per
cépita. El valor superior de la barra indica el porcentaje de personas que participan, y el inferior el porcentaje de personas que
participan en organizaciones comunitarias y en organizaciones y comunidades con orientacion religiosa.

@ En este pais se solicita a los entrevistados que indiquen cual es el tipo de organizacion a la que dedican mas tiempo; en
los restantes casos, se indaga por la participacion simultanea en diferentes organizaciones. En estos casos, se privilegid
en primer lugar la participacion en comunidades religiosas, luego en otro tipo de organizaciones comunitarias (juntas de
vecinos, centros de madres, clubes deportivos, entre otros), después en organizaciones funcionales (sindicatos, asociaciones
gremiales, asociaciones de regantes, cooperativas, entre otros) y finalmente en organizaciones politicas. Por ejemplo, en
Nicaragua, las personas que participan exclusivamente en organizaciones funcionales son el 2,4%; si se considera el total
de personas que participan en estas organizaciones, independiente de sus otras participaciones, el valor llega a 3,3%. En
Paraguay, estos valores son de 3,9% y 4,6% respectivamente, y en Pert de 6,0% y 7,3%.

o

Tanto en 2001 como en 2003 se pregunta sobre la participacion social. Sin embargo, la encuesta de 2003 no incluy6
informacion sobre origen étnico ni participacion en comunidades religiosas. En 2001 no se indagd sobre la participacion en
organizaciones politicas. En el gréfico se imputo la proporcion de participantes en estas Ultimas organizaciones a partir de la
informacién de 2003.

o

En este pais no se indaga la participacion politica.
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Es preciso distinguir entre distintas formas de participacién social
y comunitaria. En primer lugar, esta la participaciéon formal, asociada
normalmente al reconocimiento constitucional del ejercicio de derechos
ciudadanos civiles y politicos —principalmente referida a la participacion
electoral. Por otra parte, se puede identificar la participacién espontanea, que se
presenta habitualmente en situaciones de emergencia, tales como inundaciones,
incendios y sismos, cuando las personas se organizan voluntariamente
para realizar acciones colectivas de caracter solidario. Finalmente, esta la
participacion organizada —Ia tendencia a asociarse para realizar acciones de
beneficio colectivo del propio grupo o de la comunidad en general.

En el grafico IV.5 se muestra los niveles de participacion social y
comunitaria de cardcter asociativo en cuatro paises, clasificados a partir de
la pertenencia a organizaciones comunitarias —clubes deportivos, centros
de madres, comunidades con orientaciones religiosas, centros culturales,
entre otros—, organizaciones funcionales —asociaciones de productores,
cooperativas, sindicatos y gremios, entre otros— y organizaciones politicas.

Los niveles de participacion varfan significativamente segtin el nivel de
desarrollo y de pobreza de cada sociedad, y su ordenamiento también coincide
con la actitud solidaria, medida por la predisposicion frente a los impuestos:
en Chile, donde habria un 30% de participacion, 42% de los entrevistados
expreso una opinion desfavorable a bajar los impuestos; en Perd, con 22% de
participacion,” 33% rechaza una eventual baja de impuestos; en Paraguay, que
registro 15% de participacion, solo 22% de las personas esta en desacuerdo
con eventuales bajas de la carga impositiva; y en Nicaragua solo 16% de las
personas rechaza una posible baja de los impuestos.

Por otro lado, existen diferencias en la composicion de la participacion
tanto entre los cuatro pafses analizados como al interior de ellos. En primer
lugar, en Chile existe la mayor participacion en organizaciones comunitarias
(84% del total de personas que participan), mientras que en los restantes
paises este porcentaje se sitia en alrededor de 70% a 76%. Sin embargo,
en el primer pafs, menos de 40% de los que participan en organizaciones
comunitarias lo hace en comunidades religiosas,” mientras que en Perd

22 En el afio 2003, la encuesta de Pert también registro la participacion voluntaria de las personas en la
gestion de programas a nivel local (alrededor de 1% de la poblacion gestiona a nivel local programas
como Vaso de Leche, Comedores Populares, A Trabajar Urbano y A Trabajar Rural, Comités Locales
Administrativos de Salud, entre otros), tanto en su calidad de dirigentes como de ejecutores directos. Es
interesante sefalar que este rol lo ejercen en mayor proporcion las personas mas pobres, las mujeres,
los més jovenes y los residentes en zonas rurales.

23 Engeneral, las personas que participan en comunidades religiosas lo hacen por necesidades espirituales,
aunque muchas de estas comunidades se orientan también a la accion social solidaria. El Informe sobre
desarrollo humano en Chile de 2004 sefhala que 19,6% de las personas participa en grupos religiosos,
y 2,3% en partidos politicos.
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esta participacion involucra a 53% de las personas, en Paraguay a 56% y en
Nicaragua a 68%, lo que indicarfa un mayor predominio —en la medida que
los paises son mas pobres— de la participacion en funcién de la busqueda
de una cosmovision que otorgue un sentido trascendente respecto de la

realidad y sus dificultades.

Otro aspecto interesante es que, salvo en Chile, alrededor de un tercio de
las personas que participan lo hacen en organizaciones funcionales, que apuntan
principalmente a la defensa y promocion de los intereses de sus participantes,
una situacién que es menos frecuente entre la poblacion indigena.

Un estudio del PNUD sobre organizaciones de la sociedad civil en
Argentina (PNUD/BID/GADIS, 2004) sefiala, con fuentes de una encuesta
Gallup, que el porcentaje de personas que realizan trabajos voluntarios
pasé de 20% en 1997 a 26% en 2000 y a 32% en 2001, una tendencia
que habrfa seguido aumentando. De acuerdo con cifras para el afio 2000,
en Argentina existian unas 105.000 organizaciones de voluntarios, que
producian bienes y servicios sociales equivalentes a 2,6% del PIB. De estas
agrupaciones, 67,2% serfan organizaciones de ‘afinidad’ (funcionales), 19,1%
organizaciones de base territorial, 12% serfan organizaciones de apoyo
(prestacion de servicios sociales, promocioén y desarrollo) y las restantes
serfan fundaciones empresariales y redes solidarias (1,7%). Por otro lado,
76% de sus miembros serfan voluntarios, de los cuales alrededor de 17%
son profesionales —considerando voluntarios y trabajadores remunerados,
representarfan alrededor de 10,3% de la poblacién econémicamente activa
del pafs. La gran mayoria de estas agrupaciones son autogestionadas y, a nivel
agregado, menos de 17% de sus recursos financieros proviene de aportes
del Estado u organismos de cooperacion.

También es interesante considerar el hallazgo del informe del PNUD
(2004¢),* en cuanto a que la mayoria de los habitantes de la region no estd
desvinculada de la vida politica y social de sus paises: solo alrededor de
7% de las personas consultadas no habia participado en ninguna actividad
ciudadana en los ultimos afios, y 22% solo tuvo participacion electoral. Casi
cuatro de cada diez personas participan ademas contactando autoridades
para enfrentar diversos problemas, toman parte en manifestaciones publicas,
o colaboran con tiempo, trabajo o dinero en actividades de tipo solidario.
Son, segun el mencionado informe, ciudadanos que ejercen activamente
sus derechos.

24 Es el informe més completo y reciente sobre la democracia en la regiéon preparado en el PNUD por el
equipo del Informe de la democracia en América Latina.
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En el capitulo “Cémo ven los latinoamericanos a su democracia” (PNUD,
2004c¢), se afirma que el apoyo que los ciudadanos dan a la democracia es
un componente clave de la sustentabilidad del sistema. Ese apoyo, que se
manifiesta en la aceptacién voluntaria por parte de los ciudadanos de las
principales instituciones democraticas, de los procedimientos de renovacion
del poder politico y de las formas de lograr acuerdos mediante ellos, es un
componente importante de la cohesion social, porque refleja el acuerdo
basico sobre los mecanismos que permiten alcanzar otros acuerdos (o
pactos) en cuanto a las reglas aceptadas mayoritariamente, y que les otorgan

legitimidad.

El grado de preferencia por la democracia frente a otros sistemas de
gobierno y la satisfaccion general de las personas con respecto de ella y a
su funcionamiento influyen en la capacidad de los Estados para concertar
voluntades frente a acuerdos que alteran de manera significativa y estable
la distribucién de los recursos entre distintos grupos de la sociedad, entre
los “contribuyentes” netos y los “beneficiarios”. Tanto el documento
mencionado como Latinobarémetro y Eurobarémetro ofrecen importantes
indicios de estas actitudes y percepciones.

La primera de las fuentes mencionadas analiza la fragilidad de la
preferencia por la democracia frente a otros sistemas de gobierno en los
paises latinoamericanos. Utilizando una baterfa de indicadores incorporados
en la ronda 2002 de Latinobarémetro y datos para 1996, el estudio destaca
en primer lugar una disminucién de 61% a 57% en el total de entrevistados
que manifestaron preferir la democracia frente a cualquier otro régimen.
Esta preferencia por la democracia por parte de solo algo mas de la mitad
de los ciudadanos no necesariamente implica un firme apoyo a esta forma de
gobierno. A partir de varias preguntas, que fueron incorporadas especialmente
a Latinobarémetro en 2002, se puede afirmar que “buena parte de las
personas que manifiestan su preferencia por la democracia tiene actitudes
contrarias a algunas reglas basicas de este régimen. Aproximadamente una
de cada tres opina que la democracia puede funcionar sin instituciones como
el parlamento y los partidos politicos” (PNUD, 2004c, p. 132).

Entre las conclusiones se destacan las orientaciones hacia la democracia
en la region, basadas en un indice de apoyo al sistema democratico que
considera tres factores y 11 indicadores.” Mediante este indice se identificaron
tres orientaciones principales en torno a las cuales se agrupan las opiniones
de los latinoamericanos: los “democratas”, los “ambivalentes” y los “no

25 Para una breve descripcion de los indicadores que componen el indice, véase PNUD (2004c¢), notas 75
y 76 de las paginas 132 y 133.
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demécratas”. Los primeros son quienes en todos los asuntos consultados dan
respuestas favorables a la democracia y la prefieren ante cualquier otra forma
de gobierno, al tiempo que apoyan las reglas democraticas en la gestion de
gobierno, incluso en épocas de dificultades. Los segundos tienen opiniones
ambiguas, si no contradictorias. Son en general coherentes con concepciones
“delegativas” de la democracia. Estan en principio de acuerdo con ella,
pero creen valido que se tomen decisiones antidemocraticas en la gestién
de gobierno si, a su juicio, las circunstancias lo ameritan. En consecuencia,
en algunos temas comparten las opiniones de los demécratas y en otros, las
de los no democratas. LLos no demécratas son quienes en todos los asuntos
consultados expresaron opiniones contrarias a la democracia. En particular,
opinan que el desarrollo del pafs es una meta mas importante que preservar
la democracia, y no creen que el sistema democratico sea indispensable para
alcanzar el desarrollo econémico.

De acuerdo con dicho indice, 43% de los latinoamericanos se
clasificé como “demécrata’”; 26,5% como “no demécerata” y 30,5% como
“ambivalente”. Dos conclusiones son particularmente relevantes a los
efectos de proponer y concretar pactos sociales. La primera es que si los
pactos han de basarse necesariamente en una aprobacién mayoritaria y
especialmente en la disposicién a apoyarlo de parte de quienes valoran
mas positivamente la democracia (los clasificados en el estudio como
“democratas”), entonces hay que tener en cuenta que los democratas
“fueron la orientacion mas extendida entre los latinoamericanos, pero no
alcanzaron a formar una mayorfa. Sumaron el 43% de los consultados en
los 18 pafses de América Latina”. Por eso, “la existencia de una mayoria que
respalde a la democracia depende de la capacidad de los demdcratas para
atraer a sus posiciones a los ambivalentes” (PNUD, 2004c, p. 140).

El estudio brinda sefiales acerca de la importancia que tienen los
logros educacionales y las posibilidades de movilidad social ascendente en
las percepciones sobre la democracia. La insercién social de las personas
que sustentan una orientacion determinada es heterogénea, ya que no
pertenecen mayoritariamente a un grupo o clase social. LLas valoraciones y
orientaciones hacia la democracia son también heterogéneas, pero hay ciertas
caracteristicas de las personas que se asocian a una orientacion positiva hacia
la democracia y otras a una mas negativa. En efecto, el estudio constato
que: las personas con educacion superior (completa o incompleta) son mas
proclives a ser “democratas” y que no hay, en cambio, mayores diferencias
entre las personas con educacion primaria y secundaria; los “democratas”
han experimentado mayor movilidad educativa en relacion con sus padres;
hay una mayor presencia relativa de jovenes entre los “no democratas™; los
“no democratas” son, en promedio, personas que perciben haber registrado
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una movilidad econémica descendente mas intensa que los otros grupos en
relacion con sus padres; los “no democratas” tienden a creer que sus hijos
tendrian una menor movilidad econémica ascendente. Por ultimo, como era
de esperar, los “no demécratas” tienden a estar menos satisfechos con la
democracia que los democratas y los ambivalentes —solo 19% de ellos esta
satisfecho, frente a mas de 40% en los otros dos grupos.

Este estudio sobre la democracia hace, por lo tanto, un llamado de
atencion y una constataciéon importante sobre los factores que influyen en
mayor medida en la valoracion y en la satisfaccion de los ciudadanos con la
democracia. El llamado de atencion es que “una proporcion sustancial de
latinoamericanos valora el desarrollo econémico por sobre la democracia y
estarfa dispuesta a dejar de lado la democracia en caso de que un gobierno
no democratico pudiera solucionar sus problemas econémicos.” (PNUD,
2004c, p.132). La constatacion, por su parte, alude a la importancia que tiene
la percepcién de éxito en la vida (basicamente expresado en las oportunidades
de movilidad social ascendente respecto de la generacion de los padres) y
su asociacion con el logro educativo. Asi, la satisfaccion con la democracia
esta estrechamente asociada con las oportunidades de bienestar relativo, en
“céHmo me ha ido en comparacién con los demas”.

Por otra parte, Latinobarémetro y BEurobarémetro proveen indicios de
que tanto en América Latina como en los paises europeos solo algo mas de
la mitad de la gente entrevistada manifiesta estar satisfecha con la democracia
en su pafs, aunque en Latinoamérica el porcentaje de los satisfechos con la
democracia disminuyé en 10 puntos porcentuales entre 1996-1997 y 2004-
2005 (de 62 a 52%) mientras que en la Unién Europea (15 paises) aumento
en ocho puntos porcentuales (de 48 a 56%0).%

Por dltimo, es preocupante la tendencia a la baja de la satisfaccion
con la democracia en América Latina en la ultima década, precisamente
porque opiniones afines se han expresado en encuestas en la gran mayoria
de los paises, aun cuando sean diferentes las circunstancias politicas o
econémicas que pudieran haber influido en ellas. No obstante, las cifras
recientemente publicadas en el Informe Latinobarometro 2006 muestran en el
ultimo afio un aumento de 5 puntos porcentuales de personas satisfechas
con la democracia.

26 Tanto en América Latina como en Europa el porcentaje de satisfaccién con la democracia presenta
diferencias muy apreciables entre los paises: mas de 40 puntos porcentuales entre Uruguay y Guatemala
(78% y 34%, respectivamente) y mas de 50 puntos porcentuales entre Dinamarca y Portugal (92% y
36%).
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m GréaficoIV.6 m
América Latina (18 paises) y Unién Europea (15 paises):
valoracion de la democracia, 1995-2005
(Porcentaje de personas que declaran estar satisfechas con la democracia en su pais)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulados de Latinobarémetro 1996-
2005 y Eurobarémetro 1995-2005.

@ El promedio regional no incluye Republica Dominicana.

° |os datos iniciales corresponden al promedio de los afios 1995 y 1997.

¢ Promedio de mediciones de otofio y primavera en 1999, 2000, 2003 y 2004.
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En el primer capitulo se sefialé que la disposicion a participar en espacios de
deliberacién y en proyectos colectivos se cuenta entre los comportamientos y
valoraciones que aportan a la cohesién social. La participacion ciudadana en
la politica, expresada como un mero interés en ella o por medio de la adhesion
a partidos politicos —desde la expresion de simpatia por alguno hasta la
participacion activa o militante—, es una de las formas principales en que
se manifiesta esa disposicion a participar en los regimenes democraticos.

Respecto de la politica, hay indicios contundentes acerca de la falta de
interés. Aunque las respuestas a la pregunta “;Cuan interesado esta usted
en la politica?” podtian responder a motivaciones distintas que se expresan
en una misma valoracion negativa, el hecho es que desde mediados de la
década pasada entre dos tercios y tres cuartas partes de los entrevistados
por Latinobarémetro han respondido que se encuentran “poco o nada
interesados” en la politica (véase el grafico IV.7). Los datos para el afio
2005 indican que 74% de la poblacion manifestd ese escaso interés.
Esta percepcion es consistente con la baja frecuencia con que participa
politicamente la poblacién. En efecto, sélo el 27% de la poblacion sefiala
que habla frecuente o muy frecuentemente de politica; 17% afirma que
frecuente o muy frecuentemente trata de convencer a alguien de lo que
piensa politicamente y apenas 6% indica que trabaja o ha trabajado para
un partido politico o candidato. En ese sentido se afirma que parecetia que
“la gran mayorfa de los latinoamericanos se margina voluntariamente de la
arena politica” (Barros, 2005).

En Latinobarémetro también se aborda un factor que esta relacionado
con el anterior y es muy significativo para el logro de acuerdos politicos: el
grado de aceptacion o rechazo a los partidos. Desde 1996 este sondeo de
opinién incluye la siguiente pregunta “cPor cual de los siguientes partidos
politicos votaria usted si hubiese elecciones el proximo domingo?”. A partir
de las respuestas es posible construir un indicador de reconocimiento,
aceptacion o rechazo a los partidos e, indirectamente, de disposicion
frente a la participaciéon en elecciones. Esto dltimo, en virtud de que
entre las alternativas de respuesta a dicha pregunta se contemplan: i) la no
inscripcion; ii) la abstencion, es decir, las personas que manifiestan que
no votarfan, a pesar de estar inscritas en el padrén electoral, y iii) el voto
nulo o en blanco. Quienes dan como respuesta alguna de estas alternativas
manifiestan una vision de inutilidad de los mecanismos eleccionarios, de
desinterés en la politica en general o, incluso, de rechazo a los partidos
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politicos.”” En el afio 2005 dos de cada cinco latinoameticanos encuestados
no mencionaron a algun partido politico entre sus preferencias, clasificandose
en alguna de las tres alternativas ya mencionadas. Mas ain, entre 1996 y
2005 el porcentaje de rechazo a los partidos aumenté en cinco puntos, de
35 2 40% como promedio en los 17 paises considerados™ (véase el grafico
IV.7). Es significativo que este elevado porcentaje no difiera mayormente
de la abstencién (especialmente de jévenes) que viene registrandose en
elecciones presidenciales y legislativas en la region.
m Grafico IV.7 u
América Latina (17 paises): desinterés en la politica y rechazo a los partidos
(Porcentaje de personas)
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Fuente: Latinobarémetro 1996-2005.
@ Excluye ‘NS/NR’.

Como era de esperar, la escasa valoracion de los partidos politicos
—principal instancia mediadora entre las aspiraciones e intereses de los
ciudadanos y la posibilidad de expresarlos en el Estado— guarda una estrecha
asociacion con la manifestacion de muy poca cercanfa a ellos. En 2003 el
58% de los latinoamericanos seflalé6 que no se siente proximo a ningin
partido politico, cifra que aumenté en 12 puntos porcentuales con respecto
de 1997, cuando habia alcanzado su nivel mas bajo.

27 En la encuesta se presenta una cartilla a los entrevistados con la lista de todos los partidos politicos
reconocidos en su pais.

28 Solo en seis de 17 paises se registré una baja de ese porcentaje y en dos de esos seis (Colombia y
Republica Bolivariana de Venezuela) la disminucion fue significativa: en ambos el porcentaje de abstencion,
el voto nulo o blanco y la no inscripcion bajé de un porcentaje comprendido entre 50 y 60% en 1996 a
entre 30 y 40% en 2005.
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Segun estudios recientes, la abstencién (véase el recuadro IV.4) y el
nivel de participacién de la poblacién en elecciones generales depende
mucho menos de las caracteristicas de las personas (salvo la edad, porque
los jovenes votan menos) que de factores de indole politica, como el nivel
de satisfaccion con la situacion politica y econdémica del pais, el grado de
valoracion positiva de la democracia, el poder de convocatoria de los partidos,
el nivel de asociativismo y capital social y de las distorsiones a la representacion
que imponen las leyes electorales (Boix y Riba, 2000).

m RecuadroIV4 =

Democracia: la abstencion y el voto en blanco como
exteriorizacion del desencanto y la protesta

La abstencién electoral (y la no inscripcién) suele relacionarse con la apatia
civica, asi como el voto en blanco con la protesta. Este ultimo es en si un voto
positivo e importante. La posibilidad de convertir la abstencién en votos en
blanco depende en gran medida de si se logra 0 no concretar la protesta en un
reclamo. El voto en blanco seria, visto asi, un voto responsable de ciudadanos
que por diferentes razones de conciencia no se sienten representados por
los candidatos que se postulan para ejercer los cargos de gobierno o con las
plataformas que ofrecen los partidos politicos que los proponen. Aunque en los
sistemas electorales actuales el voto en blanco se ignora, el elector que vota asi
es alguien insatisfecho con el funcionamiento de la democracia que escoge

América Latina (18 paises): participacion electoral

(Porcentajes)

Pais Ano  Procedimiento Votantes Concurrencia en Votos validos en
de registro registrados relacion con... relacion con...
automatico respecto_(’ie la N Poblacié . Poblacion

F otal
enedadde registrados en edad de votos " edad de
votar votar votar

Argentina 2001 Si 98,8 72,9 72,0 775 55,8

Bolivia 2002 No 87,5 72,1 63,1 92,8 58,5

Brasil 2002 No 94,1 82,3 774 92,4 71,5

Chile 2001 No 78,6 87,1 68,5 87,3 59,8

Colombia 2002 Si 89,0 43,5 38,7 86,8 33,6

Costa Rica 2002 Si 87,0 68,8 59,9 97,0 58,1

Ecuador 2002 Si 102,3 65,0 66,4 86,2 57,3

El Salvador 2000 No 89,4 38,1 34,1 97,4 33,2

Guatemala 1999 No 81,9 53,8 44,0 88,4 38,9

Honduras 2001 Si 101,1 66,3 67,0 91,4 61,2

Mexico 2000 No 98,0 63,6 62,4 97,7 60,9

Nicaragua 1996 No 102,2 771 78,8 92,5 76,0

Panama 1999 Si 99,5 74,8 74,4 94,1 70,0

Paraguay 1998 No 74,0 80,5 59,5 96,7 57,6

Perli 2001 No 93,9 80,5 75,6 78,6 59,4

Rep. Dominicana 2002 No 88,2 51,1 450 96,2 433

Uruguay 1999 No 102,9 91,3 93,9 98,0 91,9

Venezuela (Rep.

Bol. de) 2000 Si 80,5 56,6 455 68,1 31,0

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), La democracia en América Latina. Hacia
una democracia de ciudadanas y ciudadanos, Buenos Aires, Argentina, 2004, 22 edicion.

2 Los datos se refieren a las elecciones legislativas para la camara baja o Unica, salvo Ecuador, que registra
la primera ronda de elecciones presidenciales. Las cifras de México son de los distritos de representacion
proporcional de la cdmara baja.
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Recuadro IV.4 (conclusion)

esa manera de expresarlo. En el cuadro anterior se muestra la relacion entre
poblacion en edad de votar, poblacion inscrita, poblacion que votd y votos
validamente emitidos (descontados los votos en blanco y nulos).

Casos recientes

Nicaragua, 2004. En las elecciones municipales en Nicaragua la participacion
electoral bajo desde el 47% en 2000 hasta el 42% en 2004.

Chile, 2005. En la primera ronda de la ultima eleccion presidencial, la suma de no
inscritos en los registros electorales mas los inscritos que no votaron y los votos
nulos y blancos alcanzé a 34,5% del total de personas en edad de votar.

Unién Europea, 2004. Los datos muestran una tasa de participacion estancada
en el 45,3% en el conjunto de los 25 paises. Si se tiene en cuenta que en la
Unién Europea de 15 miembros el indice es del 49%, queda patente que de los
ciudadanos de los nuevos 10 paises miembros solo votaron 26,4%. Polonia, el
pais de mayor peso entre estos Ultimos, tuvo una participacion de 21,1%, mientras
que en Eslovaquia fue de un 20%.

Espana, 2005 (voto por la Constitucion Europea). Un 6% de las papeletas fue en
blanco. Respecto de la participacion, la cifra rondé el 42%.

Inglaterra, 2005. Los votos emitidos en las elecciones generales, segun un
recuento provisional parcial, alcanzarian al 61,19% del padron de votantes. La
concurrencia electoral viene disminuyendo: en las elecciones parlamentarias
de 1992 alcanz¢ al 76,6%, pero en 2001 registrd su minimo histérico con solo
un 59,4%.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), “La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos”, Buenos
Aires, 2004 [en linea] http://www.paralibros.com/catalogo/31181.htm, http://www.cne.gov.ve/estadisticas/e001.pdf, http://
centralamerica.ms.dk/articles/Spanish/abstencion.htm y http://www.participa.cl/Documentos/ABSTENCION%202005.pdf.

Las actitudes de rechazo a los partidos politicos y de abstencion
electoral tienden a reforzarse, e indican que existe una falta de identificacion
civica en un factor que es importante para la participacion social® :Son
estas actitudes consecuencia de la fragmentacion social que tiene su base en
la exclusion y la discriminacion, y que se expresa en una baja valoracion de
la democracia® y en una sensacion de malestar, cuyos efectos se potencian
en sociedades pobres con elevadas tasas de desigualdad? Los antecedentes
presentados en el capitulo anterior indican que la respuesta es afirmativa. La
exclusién social y la falta de ciudadania que reflejan esas actitudes de rechazo
y automarginacién de la politica no contribuyen a fortalecer el sentido de
pertenencia a la sociedad. Ambas dificultan la gobernabilidad democratica
y el logro de acuerdos o pactos sociales estables.

29 Como se sefiala en un estudio reciente, el interés por la cohesion social no puede desvincularse del
interés por construir ciudadania al interior de las sociedades latinoamericanas (Barros, 2005, p.116).

30 Cabe notar que entre los paises que presentan un menor grado de satisfaccion con la democracia (muy
por debajo del promedio regional) se encuentran los que tienen una mayor proporciéon de poblacion
indigena. Asimismo, los paises de la regién andina son los que registran un menor porcentaje de poblacion
que se clasifica como demdcrata (PNUD, 2004c, gréfico 6).
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m Recuadro IV.5 »

Dos ejemplos de modelos estadisticos
para medir variables subjetivas

a) La confianza social, ¢un patrén cultural?

Una pregunta basica al analizar el problema de la confianza es si se trata de
un fenémeno vinculado especificamente a las experiencias propias o de los
cercanos, o es de caracter cultural, producto del aprendizaje de valores que
permiten prejuzgar el comportamiento de los demas y moldean u orientan las
percepciones de la fiabilidad de los demas, ya sean personas o instituciones.
Esta ultima situacion se expresaria en un aumento mecanico de la desconfianza
respecto de las personas e instituciones a medida que se presentan mas lejanas
al sujeto, o bien en un “sindrome” de desconfianza o de confianza total.

Para verificar lo anterior, se utilizo la técnica de escalograma de Guttman que,
bajo la nocién de unidimensionalidad del sistema de medida, trata de establecer si
se produce un ordenamiento entre los indicadores segun la distancia —que plantea
cada uno— del sujeto con respecto de un objeto especifico. La técnica se utilizd
como una suerte de prueba de hipdtesis: si la confianza como concepto depende
de cada estimulo especifico, es un fendmeno multidimensional y, por tanto, esta
asociada a la experiencia del sujeto con ese estimulo. Por el contrario, si ella depende
fundamentalmente de la distancia cognitiva con respecto de cada estimulo y el
conjunto de indicadores se comporta escalarmente (la respuesta negativa en uno
mas cercano permite predecir respuestas similares en los mas lejanos), se trataria
de una representacion mas uniforme, producto de la cultura o subcultura en que el
sujeto se desenvuelve.

Dos medidas principales son las que indican si el conjunto de indicadores
es efectivamente escalable: a) el coeficiente de reproducibilidad (que indica el
grado en que el puntaje general de la escala permite predecir un patrén especifico
de respuestas), y b) el coeficiente de escalabilidad, que indica si la escala es
efectivamente unidimensional y, por tanto, acumulativa.

Sea m = numero total de indicadores i (con valores 0,1); n = nimero de
casos; e = numero de respuestas mal predichas del indicador i; y f = frecuencia
marginal de cada categoria del indicador i

m m
dni—¢ > max(f;)

Cosficiente de o o Coeficiente de ) _ CR —RMM donde RMM= =1 =
reproducibilidad: escalabilidad: 1— RMM

%”i 2

i=1 i=1

LLas pruebas sucesivas incluyeron la incorporacion y eliminacion de diversos
indicadores que miden la confianza hacia personas o instituciones, y se obtuvo un
coeficiente maximo de reproducibilidad de 0,82, inferior a 0,9, valor aceptable para
una escala valida. Asimismo, el coeficiente de escalabilidad fue de 0,337, bastante
menor a 0,60, valor minimo de una escala verdaderamente unidimensional. Pero
alrededor de 20% de la muestra tuvo respuestas escalables, indicando que
algunos grupos poblacionales (notoriamente las mujeres indigenas) tendrian un
patréon cultural de desconfianza. Dado el disefio del instrumento, este resultado
no podria ser atribuible al responset.
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Recuadro IV.4 (conclusién)

b) Un modelo estadistico de prediccion de la predisposicion negativa o
positiva frente a una posible baja de los impuestos

Para establecer la relacion que hay entre la predisposicion a pagar impuestos (vista
como una posible manifestacion de la solidaridad social) y las caracteristicas y
situaciones objetivas que viven los sujetos (en este caso la informacion disponible
sobre sexo, edad, origen étnico, nivel de bienestar y nivel educativo) y otros
aspectos subjetivos (como la confianza interpersonal y social, entre otros), se
aplicd un modelo de regresion logistica, debido a que todos los indicadores son
por categoria, en su mayoria dicotémicos.

Regresion

logistica: 1) |091_pp=B0+E'1X1+E'2Xz"‘+ann ® 2) p= exp(By + B + By - +BX,)

1+exp(Bo + ﬁ1X1 + ﬁz%z “'+ﬁan)

Desafortunadamente, no toda la informacion sefialada en Latinobarémetro
esta disponible para el mismo afo en que se registrd el indicador que ilustraria
esta actitud, en particular el indicador de la percepcion del grado de solidaridad
de los demas, complemento clave en la reciprocidad de este tipo de accién social
(el factor que mas directamente explicaria la predisposicion a pagar impuestos).
Por ese motivo, el modelo otorga un nivel de explicacion relativamente reducido
(medidas de asociacion D de Somers de 0,233, Gama de Goodman y Kruskal de
0,237 y coeficiente C de 0,616). Sin embargo, el estudio permitid hacer afirmaciones
respecto de algunos factores covariantes con la predisposicion frente a los
impuestos. Finalmente, aunque aparentemente hay una fuerte asociacion entre la
pertenencia a un grupo étnico especifico y la predisposicion frente a los impuestos,
la evidencia es contundente al sefialar la fuerte correlacion entre pertenencia
étnica y nivel de bienestar y, en menor medida, el nivel educativo (chi cuadrado de
Mantel-Haenszel y otras medidas resultaron altamente significativas).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

111"






Cohesidn social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

Capitulo V

Oportunidades, capacidades y proteccion:
tres pilares de la cohesion social

LLa accién de las politicas publicas sobre los factores subjetivos de la cohesion
social suele ser indirecta, puesto que comprenden valores, actitudes y
percepciones que responden a mdltiples sefiales. En cambio, las politicas
que inciden mas evidentemente en las condiciones objetivas —relacionadas
con el bienestar y con la calidad de vida— pueden ser mas activas, ya que el
desempefo econémico y la distribucién de los frutos del desarrollo gravitan
decisivamente en el bienestar de las personas.

En este capitulo se consideran tres tipos de politicas interrelacionadas:
i) el incremento de las oportunidades productivas; ii) el fomento del
desarrollo de las capacidades individuales; y iii) la conformacién de redes
mas inclusivas de proteccion ante las vulnerabilidades y riesgos.

A. Oportunidades productivas y cohesion social: ¢{qué hacer
frente a la informalidad y precariedad laboral?

Influir positivamente en las oportunidades productivas de las personas
tiene un importante efecto sobre la cohesion social, puesto que refuerza el
sentido de pertenencia, vale decir, el percibirse como agentes y beneficiarios
de los procesos de desarrollo. Dichas oportunidades surgen en el marco
del empleo, que provee ingresos y constituye un mecanismo privilegiado
de acceso a espacios comunes, mas alla del ambito doméstico. De este
modo, la insercién productiva influye en la cohesién subjetiva —sentido
de pertenencia, reconocimiento del esfuerzo, internalizacién de normas y
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actitudes— y la objetiva, por el hecho de traducirse en mayores ingresos,
seguridad y bienestar.

El crecimiento econémico determina la cantidad y calidad de los
empleos generados y las remuneraciones e ingresos. El empleo es el vinculo
mas importante entre el desarrollo econémico y el social, por cuanto es la
principal fuente de ingreso de los hogares (alrededor del 80% del total en la
regién). El acceso a este, la retribucion, la cobertura y la proteccién social de
los ocupados influyen decisivamente en el nivel y la distribucién del bienestar
material de la poblaciéon. La exclusion y la segmentacion social, derivadas
de la falta de acceso a empleos de calidad, son factores determinantes de la
pobreza y las desigualdades sociales que se reproducen a lo largo del tiempo,

y se reflejan en la elevada y persistente concentracion del ingreso en la regién
(CEPAL, 2000).

La exclusion y la segmentacion estan condicionadas, a su vez, por
el caracter concentrado del crecimiento econémico. LLa ampliacion de las
disparidades de ingreso entre regiones y paises ha sido una caracteristica de la
economia mundial en los dos tltimos siglos, que se acentué hasta mediados
del siglo pasado y desde entonces ha seguido agudizandose pero a un ritmo
menor, lo que se traduce en la distribucién desigual de la produccion. A escala

nacional, el crecimiento también se concentra en determinadas empresas y
regiones (CEPAL, 2002b).

En el analisis de la cohesién social debe tomarse en cuenta la segmentacion
de la inserciéon productiva y laboral, la magnitud de la informalidad y la
existencia de sistemas de proteccién social basados en politicas de insercion
laboral y en instituciones claves como la legislacion del trabajo y la seguridad
social. Una sefial preocupante en este sentido es que cerca del 70% de los
nuevos empleos creados durante la década de 1990 en la region surgieron en
el sector informal (CEPAL, 2001, 2002a y 2003). Si se incluye en el empleo
informal también a trabajadores de empresas formales que no gozan de
proteccion laboral y social plena, esta proporcion es aun mayor.'

La informalidad se relaciona con la insuficiente creacién de empleos
de calidad y con el sistema de proteccion establecido, ya que la legislacion

1 En este capitulo nos referimos a informalidad en su definicion de sector; se consideran ocupados
en actividades informales o de baja productividad los trabajadores por cuenta propia (excluidos los
profesionales y técnicos), los trabajadores en microempresas (asalariados privados y patrones de empresas
de hasta cinco empleados, excluyendo en ambos casos a quienes tienen educacion universitaria), los
trabajadores familiares no remunerados y el servicio doméstico. La Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) ha ampliado la definicion de informalidad del empleo, incorporando las situaciones de inseguridad
laboral, independientemente del sector de la economia.
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y la proteccion laboral fundadas en bases contributivas o corporativas se
vuelven excluyentes, y los excluidos no tienen voz ni representacion. Dada
la produccién a pequefia escala, los integrantes del sector informal son
empresarios o trabajadores y, muchas veces, ambos al mismo tiempo. Debido
a su singular inserciéon productiva, tienen dificultades para organizarse y
generalmente sus reivindicaciones no se articulan a escala nacional; en el caso
de la microempresa, incluso se diluyen ante el reconocimiento de la efectiva
carencia de recursos. De hecho, muchas unidades productivas informales
son empresas familiares que recurren a trabajo familiar no remunerado

(Tokman, 2006).

Cuando se analiza la distribucién regional de los ocupados por
sectores y sexo, resalta la gran proporcién de mujeres en el sector informal,
especialmente en el empleo por cuenta propia; en paises como El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua la situacion es extrema (CEPAL, 2003,
p- 94). Cabe suponer intuitivamente que la flexibilidad caracteristica de estas
actividades permite a las mujeres pobres atender paralelamente a su familia,
entre otras razones debido a la baja cobertura preescolar de los nifios pobres.
Mas adelante se analizara en detalle la economia del cuidado.

Para avanzar en materia de cohesion social, es necesario determinar
la importancia del sector informal y definir su naturaleza y plantear formas
de expresion y participacion, todo lo cual deberfa permitir el desarrollo
de estrategias que modifiquen la insercidon laboral precaria y de baja
productividad por dos medios.

En primer lugar, incorporar a los trabajadores informales —propuesta
vinculada con la constitucién de una ciudadania econémica—, habilitando
derechos cuyas obligaciones estos puedan cumplir. La incapacidad estructural
de las actividades informales de cumplir con las obligaciones exigen adaptar
las regulaciones y mecanismos de acceso y al mismo tiempo simplificar su
procesamiento, lo que no significa introducir un sistema dual de regulacion,
que en el ambito laboral no es aconsejable, sino favorecer el transito hacia
la formalidad y la generaciéon de mejores resultados econdémicos en estas
actividades para estar en condiciones de cumplir con dichas obligaciones
(Tokman, 2004; CEPAL, 2004a).

En segundo lugar y tal como se propone mas adelante, hay que modificar
el disefio de los sistemas de proteccion social para brindar, al menos, ciertos

2 Teniendo en cuenta la cantidad de actores en el sector informal de la microempresa, mas alla de politicas
especificas (microcréditos, capacitacion y gestion), es necesario adoptar medidas de tipo horizontal,
destinadas, entre otras cosas, a simplificar las estructuras tributarias relacionadas, simplificar normas y
tramites y, especialmente en el sector rural, regularizar la tenencia de la tierra de los pequefios productores
(ver Machinea y Hopenhayn, 2005).
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umbrales de prestaciones universales que estén en consonancia con la
perspectiva de derechos y de solidaridad.” Es necesatio complementatlo
con experiencias de representacion, por medio de la incorporacion de los
trabajadores informales en organizaciones corporativas o la creacion de
formas propias de asociacion, que persigan mejorar su funcionamiento
econdémico y que se constituyan en plataformas de reivindicacién y
negociacién. Asimismo, son fundamentales las politicas destinadas a conciliar
el trabajo productivo y reproductivo que garanticen una insercion laboral mas
promisoria de las mujeres pobres, como una adecuada cobertura preescolar
y de salas cuna.

La inseguridad laboral y la precariedad no son caracteristicas solo de
las actividades informales y de la exclusién, también se encuentran en
empresas organizadas o incluso en empresas informales vinculadas con
formales mediante relaciones de subcontratacién o intermediacion.” Esta
desproteccion generalmente se traduce en una sensacion de inseguridad
de los empleados, que afecta su sentido de pertenencia a la sociedad,
deteriorandose la cohesion social. La volatilidad econémica repercute no solo
en los excluidos, sino ademas —y de manera directa— en los incluidos; los
trabajadores de empresas formales son los principales perjudicados de los
rapidos procesos de ajuste ante los cambios de la economia internacional,
que se expresan, por lo general, en la reduccién de costos laborales y en
mayor flexibilidad.

La percepcion subjetiva tiende a ser mucho mayor que la magnitud
objetiva del fenomeno: el temor a quedar sin empleo reflejado en encuestas
llega a quintuplicar la tasa de desempleo efectiva, y la aprension a quedar
desprotegido al término de contratos sujetos a renovacion excede también
ampliamente la proporciéon de contratos laborales no renovados a su
vencimiento.® Pero estas preocupaciones —justificadas o no— influyen en
las sensaciones de pertenencia o exclusion.

Probablemente estas apreciaciones responden también al impacto de
las transformaciones econémicas ocurridas desde la década de 1980, que

3 Se trataria, usando los términos de Esping-Andersen, de formas de desmercantilizacion, aspecto del
derecho social de la ciudadania que traduce el grado en que el Estado de bienestar debilita el vinculo
monetario, garantizando el derecho independientemente de la participacion en el mercado. Este mecanismo
limita el caracter mercantil de los bienes y servicios sociales (Esping-Andersen, 1999, p. 43).

4 Sobre este tema ver Weller (2006).

5 Particularmente el trabajo a domicilio para terceros y no para el mercado.

6 Lo mismo ocurre entre los indicadores de violencia y la percepcion de inseguridad debido a esta.
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provocaron un escenario mas volatil y con necesidades de ajustes econémicos
recurrentes. Y también a los efectos adversos de los ambientes internacionales
volatiles, sobre todo del movimiento de capitales, que representan grandes
desafios para la gestion macroeconémica. Surge asi, una mayor incertidumbre

frente al futuro y mayores temores respecto de la estabilidad laboral en las
personas (CEPAL, 2002b, p. 107; CEPAL, 2004a).

Por otro lado, la excesiva flexibilidad desincentiva en la region la
inversién en capital humano, provoca insatisfacciéon en los trabajadores
—Ilo que reduce los estimulos a un mejor desempefio— y atenta contra la
posibilidad de empleo de ciertos grupos como los adultos mayores, lo que
influye negativamente en la igualdad y obstaculiza el bienestar de los mas
pobres. El sentimiento de precariedad que surge y se expande a partir de
la dindmica de “flexibilidad sin seguridad”, origina menos confianza en el
futuro y en los mecanismos consagrados de inclusion.

Para revertir esta tendencia y promover mayor cohesion, es necesario
configurar estrategias que involucran el empleo, la proteccion social y laboral
y la responsabilidad fiscal (CEPAL, 2004a y 2006b). Ademas de fomentar
la incorporacion de los trabajadores del sector informal, se deben incluir
medidas que resguarden la seguridad de los ya incorporados —principales
afectados de los ajustes econémicos—, puesto que la flexibilidad laboral
puede conducir al desempleo y a la pérdida de proteccion laboral y social.

Los mecanismos para compensar la pérdida de ingresos debido al
aumento del desempleo debieran ser un elemento clave de la proteccion
social, porque evitan el incremento de la pobreza en periodos recesivos.
Si bien han consistido especialmente en subsidios, cabe considerar la
creacion de sistemas basados en seguros y en ahorro forzoso que, si bien no
compensan integramente la pérdida de ingresos, mantienen la continuidad
en el acceso a servicios de salud y cotizaciones previsionales, y facilitan la
permanencia de los hijos en el sistema escolar, asi como el pago de la vivienda

(Machinea y Hopenhayn, 2005).

En este contexto, cobra sentido una estrategia de flexiseguridad laboral
—incorporada exitosamente en los paises desarrollados—, que consiste en
avanzar hacia la flexibilidad del mercado de trabajo necesaria en economias
mas abiertas y competitivas, compensando los costos humanos que el ajuste
econémico entrafia y contemplando politicas pasivas y activas del mercado
de trabajo. Esto es, seguros de desempleo y politicas de recalificacion e
intermediacién laboral que reduzcan las pérdidas de ingreso durante la transicién
y acorten su duracion. Trasladar el sujeto de proteccion laboral del puesto de
trabajo a la persona, contribuirfa a mantener los niveles de proteccion social.
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Este tipo de estrategia se asocia generalmente a paises que han sido
exitosos en lograr una mayor flexibilizacion en el mercado de trabajo vy, al
mismo tiempo, han mantenido la seguridad objetiva y, particularmente, la
sensacion de seguridad. Se combiné una flexibilizacion de la legislacion
laboral con una adecuacién de los seguros de desempleo y las politicas
activas de mercado de trabajo ya existentes. Existen diversas experiencias
que preservan la percepcidon de seguridad ante los cambios. En paises
como Estados Unidos, donde la legislacion del trabajo es muy flexible y
la proteccién laboral y social es baja, el mercado es muy dinamico, lo que
permite la rapida reinsercién de los trabajadores desempleados. El modelo de
flexibilidad con alta proteccion se observa en Dinamarca, Bélgica, Holanda,
Finlandia e Irlanda. Situaciones intermedias, con seguridad contractual
juridica y generosos seguros de desempleo, que otorgan una alta sensacion
de seguridad, existen en Alemania y Francia, aunque con algunas debilidades
en sus resultados econémicos. En los paises latinoamericanos, el modelo
de flexibilizacién presenta similitudes con Italia, Espafia y Portugal: la
alta seguridad juridica no se acompafa de politicas de proteccion social
suficientes ante el desempleo o de politicas activas del mercado de trabajo,
por lo que la percepcion de seguridad laboral es 1a mas baja entre los pafses
de la OCDE.

Una estrategia de flexiseguridad es consistente con una vision actualizada
de cohesién social, que no esté asociada a la rigidez de las instituciones —
incluida la del trabajo—, sino a una combinacién entre margenes aceptables
de seguridad y una flexibilidad oportuna para asumir nuevos escenarios. Lo
segundo sin lo primero deviene en precarizaciéon e influye negativamente
en la cohesion. Lo primero sin lo segundo tiende al corporativismo de los
actores ya insertos y dificulta adaptar la organizacién productiva a los nuevos
retos de la globalizacion.

De las distintas formas de seguridad se derivan factores positivos,
por ejemplo, los ingresos contribuyen a mantener la demanda y favorecen
las expectativas, la mayor seguridad en el empleo incentiva la calificacién
especifica en las empresas, la participacién facilita un mayor compromiso
y aceptacion de los cambios que deben introducirse, y la seguridad de
mantenimiento de capacidades permite que dichos cambios sean mas
productivos y que los trabajadores se adapten con mayor facilidad (Boyer,
20006). Por ello, es importante considerar la experiencia de los paises de la
OCDE en la region.

Como se sefial6 anteriormente, esta experiencia ha sido aplicada en
paises de mayor desarrollo para compatibilizar competitividad con seguridad,
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y es aun mas necesaria para pafses medianos y pequefios como la mayoria
de las naciones de América Latina y el Caribe, que se caracterizan por ser
mas abiertas, vulnerables y menos desarrolladas. Para adecuar su estructura
econémica al cambio de régimen econémico, para competir e incorporar
progreso técnico, se deben introducir mecanismos que compensen a los
afectados por los bajos niveles de ingresos y la escasa proteccion. En paises
con alta informalidad y exclusiéon social, se agrega una restriccion fiscal
mayor que en paises desarrollados, por lo que es preciso mantener una
responsabilidad estatal. Por ello, la CEPAL ha sugerido la introduccion de
la flexiseguridad, considerando la informalidad en los términos ya planteados
y asegurando la responsabilidad estatal en la administracion de los costos.
De esta manera, junto con la transformacién de la proteccion social, esta
estrategia constituye un componente vital para acrecentar la cohesion social
en la region.

Los sistemas de certificacién de competencias reconocen las habilidades
aprendidas en la practica, la actualizacion de conocimientos técnicos, la
certificacion de cumplimiento de los estandares en cada actividad por el sector
privado, supervisados por el Estado y provistos por organismos técnicos
acreditados.” En este sentido, forman parte de las politicas activas hacia el
mercado de trabajo que pretenden reducir el efecto de los ciclos econémicos
por medio del mejoramiento de la calidad y oportunidad de la formacién
profesional y disminuir la masa de trabajadores mas vulnerables.®

De acuerdo con la definicion de la OIT, el “sistema de certificacion de
competencias laborales” es “un arreglo institucional formalmente establecido,
en el cual se lleva a cabo el ciclo de identificar, estandarizar, formar y evaluar
las competencias de los trabajadores” (Irigoin y Vargas, 2000, p. 81). Segtin
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “los sistemas de certificacion
son los mecanismos institucionales que proporcionan evidencia verificable de
la competencia de un trabajador para desempefiar las funciones especificas
descritas en la norma de aptitudes aplicables” (BID, 2004, p. 311).

Estos sistemas son una herramienta integral para mejorar el capital
humano, fortalecer la capacidad de los cesantes para encontrar trabajo y

7 Véase Schkolnik, Araos y Machado (2005).

8 Los trabajadores con bajo nivel educacional y sin capacidades técnicas especificas pueden ser y son
los primeros en ser despedidos en caso de recesion econdmica.
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acortar los tiempos de desempleo a través de procesos permanentes de
actualizacion de la capacitacion laboral, de sus conocimientos técnicos o
del reconocimiento de las habilidades que han desarrollado en el pasado.
Constituyen un mecanismo que fomenta la movilidad laboral en general,
puesto que cada trabajador cuenta con la certificacion de sus capacidades
técnicas y laborales. El proceso de aprendizaje permanente en el que se
incorporan puede significar una oportunidad de formalizacién de trabajadores
informales, al posibilitar su acceso a mejores empleos y al incrementar la
productividad de las empresas informales, certificando las habilidades del
propietario (Weller, 20006).

Los programas de empleo de emergencia son una respuesta frecuente a
periodos de contracciéon econémica, al brindar empleos de corto plazo y con
bajos salarios a trabajadores semicalificados o sin calificacién, en proyectos
de infraestructura e intensivos en mano de obra. Por esta razén, obedecen a
una légica contraciclica, es decir, se expanden cuando la actividad econémica
se contrae, evitando que los ingresos de los mas pobres desciendan a
niveles criticos. Al mismo tiempo, buscan fortalecer a las comunidades mds
afectadas por las crisis, mediante la creacion o reparacion de infraestructura
y servicios sociales basicos. Las poblaciones meta han sido habitualmente
integradas por jefes de hogares pobres desempleados. Al combinar medios
de subsistencia con mejoramiento de servicios basicos, estos programas
repercuten doblemente y evitan mayores deterioros de la cohesion social.

En sintesis, la mayor inclusiéon de los trabajadores informales, las
politicas de flexiseguridad y los sistemas de certificaciéon que mejoran la
capacidad de empleo, la proteccion y calidad del mismo, asi como el respeto
a los derechos laborales, son factores que fortalecen la cohesion social, en
tanto los individuos se sienten parte de un sistema que procura ampliar sus
oportunidades y capacidades. El empleo de calidad es, en tltimo término,
el motor del crecimiento, del progreso, de la equidad y un mecanismo
indispensable de transmision de la cohesion social.

B. Desarrollo de capacidades: educacion y cohesidn social

La relacién entre educacion y cohesion social tiene diversas aristas. La
educacion es fundamental para reducir la pobreza, puesto que prepara a las
personas para el ejercicio ciudadano, protege a los grupos mas vulnerables
socialmente y fomenta mayor equidad en el acceso a oportunidades de
bienestar. Se constituye, por lo tanto, en parte medular de la cohesion social
que descansa, en importante medida, en el tipo de destrezas y capacidades
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que se aspira a promover en el educando. Un sujeto capaz de adaptarse a
los cambios productivos a lo largo de su vida, de dialogar activamente en
espacios de decision, de ejercer su derecho de participar en lo publico, que
tenga capacidad de gestién y de uso de informacion estratégica y que puede
utilizar los nuevos medios de comunicacion a fin de participar activamente
del intercambio simbdlico en la sociedad (Hopenhayn y Ottone, 2000).

Desde un punto de vista sociopolitico, la educacion puede efectivamente
contribuir a fortalecer la democracia en el tejido social. Cabe recordar que la
importancia progresiva del conocimiento y la educacion para el desarrollo
es significativa en la dinamica de un orden democratico, dado que la base
material y simbolica de las democracias ya no descansa exclusivamente
en un tipo de economia o de institucionalidad politica, sino también en el
amplio uso del conocimiento, la informacién y la comunicacion. El ejercicio
ciudadano se remite tanto a disponer de derechos politicos, civiles y sociales,
como a la participacién en condiciones de mayor igualdad en el intercambio
comunicativo, en el consumo cultural, en el manejo de la informacién y en
el acceso a los espacios publicos (Hopenhayn y Ottone, 2000). Desde un
punto de vista socioeconémico, a mayor nivel de educacion formal, menor
probabilidad de ser pobre o devenir pobre. Mas atn, la educacion es el principal
resorte para superar la pobreza y las causas estructurales que la reproducen
como la baja productividad en el trabajo, el escaso acceso a las herramientas
de la vida moderna, marginalidad sociocultural, mayor vulnerabilidad en la
salud familiar y discontinuidad y bajos logros en la educacion de los hijos.

En este contexto, la relacidon entre educacion y cohesién social
es decisiva, pero también problematica, y exige al menos tres tipos de
accion. Primero, impulsar mayor equidad en oportunidades educativas
para evitar la reproduccion de desigualdades en oportunidades de empleo,
en el acceso a activos, en la participacidon cultural y ciudadana. De esta
forma, la sociedad percibe un orden mas justo, meritocratico y con un
claro sentido de pertenencia. Segundo, estrechar los lazos entre el mundo
de la educacién y el laboral, para garantizar mayor fluidez en este crucial
vinculo de integracién social (véase el capitulo I1I) y mitigar las brechas de
expectativas de los educandos cuando se estrellan contra un mercado laboral
refractario. Tercero, revertir las formas de discriminacion que surgen de
dinamicas socializadoras y de transmisioén en el ambito educacional, para
permitir que la educacion sea una experiencia de aprendizaje basada en el
respeto a la diversidad y en la reciprocidad de derechos.

La educacion es un mecanismo privilegiado para la igualdad de oportunidades,
porque —incluso en una sociedad con grandes inequidades salariales y de
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ingreso— la equidad crece al intentar igualar las oportunidades entre hijos
de familias de estratos altos, medios y bajos, para acceder a mejores puestos
de trabajo en el futuro. Una mejor distribucion de activos simbdlicos hoy
—conocimientos y destrezas utiles— facilita una mejor distribucion de
activos materiales en el mafiana —ingresos, bienes y servicios—, revirtiendo
la reproduccion intergeneracional de la pobreza.

Pese a la expansion acelerada de la cobertura de la educacion formal
en sus distintos ciclos, se mantiene una fuerte brecha segin los niveles
socioeconomicos de las familias, la distribucion geografica y la pertenencia
étnica.” De esta manera, las persistentes brechas en calidad y logros
educacionales reproducen desigualdades entre una generacion y la siguiente,
entre un grupo social y otro, entre urbanos y rurales y entre minorias étnicas
y el resto de la poblacion. En este sentido, el derecho a la educacion todavia
es una cuenta pendiente.

En un documento reciente, la CEPAL y la UNESCO (2005) han
planteado que para promover mayor equidad educacional en América Latina
no basta con lograr la ensefianza primaria universal (segundo Objetivo de
Desarrollo del Milenio); es necesario también cumplir con tres desafios
complementarios de cobertura y continuidad. El primero es asegurar el
acceso universal de los nifios de tres a seis afios de edad a una educacion
preescolar de calidad, que contribuya a su formacion general e indirectamente
mejore los resultados educativos en el nivel primario. El segundo, promover
el acceso y permanencia de los adolescentes en la educacién secundaria
para completar 12 afios de escolaridad, para ampliar notablemente sus
opciones de incorporarse al empleo formal. Finalmente, flexibilizar la
oferta del sistema educativo para facilitar la atencién pertinente a jévenes y
adultos en la perspectiva de una educacion a lo largo de la vida, incluyendo
la alfabetizacion.

Se hacen necesarios esfuerzos decididos y sistémicos para reducir las
brechas en el acceso a una educacion de calidad, en garantizar trayectorias
educativas sostenidas y crear ambientes de estimulo al conocimiento y la
inteligencia, todo lo cual incrementa la equidad en los logros y aprendizajes
efectivos. Respecto de la cohesion social, la sociedad debe percibir que la
educacion es una instituciéon fundamental para igualar oportunidades y

9 Solo a modo de ejemplo: para un total de 18 paises considerados de la region, por lo menos uno de
cada cuatro jévenes de la cohorte de 15 a 19 afios pertenecientes al 20% mas pobre de los hogares
no logré terminar la ensefianza primaria. En el caso de los jovenes del estrato superior (quintil mas alto)
la proporcion correspondiente es, en promedio, uno de cada 25. Mientras el decil méas pobre tiene
un promedio ponderado de 3,1 afios de escolaridad, el promedio del decil mas rico es de 11,4 afios
(CEPAL/UNESCO, 2005).
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promover un orden mas meritocratico, donde todos los individuos puedan
desarrollar sus capacidades y, mas tarde, usarlas productivamente y en el
pleno ejercicio de su ciudadania. El sentido de pertenencia a la sociedad se
ve fortalecido cuando existe un sistema educativo percibido como justo y
que sirve a la equidad intergeneracional.

Los esfuerzos deben apuntar, con criterio de equidad, a surtir mayor
efecto sobre los logros educativos de los sectores pobres, lo cual implica
actuar sobre las condiciones de oferta y demanda educativa.

En la oferta, debe intervenirse en el sistema formal de educacion
para hacer menos segmentada la calidad de la educaciéon que se ofrece en
los distintos estratos sociales, lo que significa trabajar en dos niveles: el
primero, adoptar medidas compensatorias en zonas de menor rendimiento
escolar, reforzando y ampliando los programas focalizados, para que el
apoyo al rendimiento educativo de los grupos mas vulnerables tenga efectos
sostenidos en el tiempo. El segundo, mejorar la cobertura y calidad de toda la
educacion publica, ya que las reformas que apuntan al conjunto del sistema
publico permiten a la larga impactos mayores y duraderos. Ademas, es
necesario universalizar el acceso de los nifos y las nifias de menos recursos
a la educacion preprimaria, pues la experiencia muestra que la escolaridad
en este nivel incrementa sensiblemente las perspectivas de mayores logros
y aprendizajes en los ciclos educativos posteriores.

En la demanda, hay que mejorar las condiciones de acceso al sistema
educativo de los sectores mas rezagados y las posibilidades que tienen para
capitalizarlas. Las alternativas son varias y se complementan. En primer lugar,
desarrollar programas intersectoriales que repercutan sistémicamente en las
condiciones de acceso de los pobres a la educacion formal, especialmente
la nutriciéon infantil y la localizaciéon oportuna de las escuelas. En segundo
lugar, movilizar a la comunidad para mejorar las condiciones de demanda
educativa, involucrando a los padres en la comunidad escolar y en el derecho
ainformacién sobre la educacién que se imparte a sus hijos. En tercer lugar,
profundizar los programas de transferencias condicionadas que entregan
un ingreso a las familias pobres para que mantengan a los hijos dentro del
sistema escolar, mitigando el costo que implica que los hijos estudien y no
trabajen.

Los cambios en la gestion educativa deben combinar mejoras en la
calidad con avances en la equidad. Asi, por ejemplo, la combinacién publico-
privada en la provisién de servicios puede ser favorable cuando se movilizan
mecanismos de mercado que mejoran la calidad de la oferta, pero en ningtin
caso debe redundar en una mayor segmentacién de esa calidad, porque se
termina premiando a quienes pueden pagar y castigando a los demas. Si esto
ocurre, la educacion refuerza las distancias de capital humano y perpetaa
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las brechas de una generacién a otra, sin aportar a la cohesién social. Es
preocupante que en algunos pafses de la region se consoliden sistemas
educativos duales, donde la calidad de la ensefianza publica se deteriora en
comparacion con la privada y la competencia entre escuelas subvencionadas
pone barreras de entrada que discriminan a los alumnos mas vulnerables.
Una alternativa para las naciones que aplican la férmula mixta de subsidios
ala demanda, es aumentar el monto de la subvencién por alumno en zonas
de menores ingresos, rurales y de alta concentracion de poblacion indigena
o afrodescendiente.

Del mismo modo, la descentralizacién del sistema educacional
otorga mayor iniciativa a los municipios y a las escuelas para adecuar la
oferta a las condiciones y necesidades especificas de la demanda local. La
descentralizacién también debe ser proactiva en términos distributivos y
contemplar transferencias de recursos técnicos y financieros hacia los entes
descentralizados en zonas mas vulnerables, lo que permite focalizar esfuerzos
con criterio de equidad. Con esto se evita el circulo vicioso de “escuelas
malas para municipios pobres”.

Los jévenes se encuentran mds incorporados a los procesos formales de
adquisicion de conocimientos y formacion de capital humano que los adultos
—aunque de manera desigual de acuerdo alos ingresos— y, paraddjicamente,
mas excluidos de los espacios en que dicho capital humano puede realizarse, a
saber, el mundo laboral y las fuentes de ingresos (Weller, 20006). Parcialmente
porque el progreso técnico y la expansion de la oferta de recursos humanos
calificados exigen mas afios de educacion para acceder a empleos modernos;
por la baja calidad y la devaluacién de la dotacién educativa de los jovenes
—Ila misma cantidad de afios de escolaridad hoy “valen menos” que hace
dos décadas— y porque la nueva organizacion laboral hace mas inestable
el empleo. La mayoria de los nuevos puestos de trabajo se producen en el
sector informal, y muchas personas que ingresan al mercado laboral lo hacen
sin derechos adquiridos y con escasa experiencia.

Por su parte, las nuevas tecnologfas de la informaciéon y de las
comunicaciones (TIC) originan otros desafios en el sistema educativo; su
precaria incorporacion en los sistemas de enseflanza de la region no logra
compensar las profundas desigualdades en el acceso a ellas que tienen los
hogares segtn el nivel de ingresos, area de residencia y ciclo de vida familiar.
El acceso a Internet de los hogares por pais lo lidera Uruguay, con solo
un 17% de los hogares conectados. El uso de los sistemas de educacién
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formal para democratizar el acceso a las TIC exige de politicas publicas, y

los disimiles avances en la regién dejan en evidencia su importancia (Sunkel,
2000)."

Desde la perspectiva de la cohesion social, el problema radica en que a
mas educacién, mas expectativas de acceso a mejores empleos al término de
ella. El riesgo es que tales expectativas se frustran si persiste o se extiende
la asincronfa entre mas educacién y menos opciones para capitalizatla, lo
que ocasiona mayores tensiones entre adultos y jovenes, una percepcion
extendida sobre una meritocracia insuficiente y menor confianza en el futuro
y en las instituciones de integracion social.

El problema es mas grave si se considera que los sistemas educativos
latinoamericanos carecen de vinculos entre 1a educacion formal, la educacion
técnico-profesional y el mundo del trabajo. Para enfrentar este dilema es
necesario facilitar el transito de la educacién al empleo, sobre todo para los
y las jovenes cuyos logros educativos e ingresos de hogares de origen los
sitia en una situacién de desventaja relativa. Una primera intervencion, ya
referida anteriormente, es nivelar el campo de juego en la educacion formal,
asegurando mayor continuidad y progresion en los niveles educacionales y
aprendizajes mas oportunos para aquellos cuyos logros y aprendizajes son
menores. Es necesario también mejorar la pertinencia de la oferta educativa,
para sincronizar la transmisién de destrezas y conocimientos con los cambios
en las exigencias laborales.

Es fundamental, en este contexto, crear un puente para transitar del
mundo educativo al productivo para una mayor igualdad de oportunidades,
confianza en el futuro, insercién en dinamicas de integracion social y retorno
al capital humano. Tales intervenciones se relacionan con la capacitacion para
el trabajo, el acceso al primer empleo y politicas de igualdad de género que no
discriminen a las mujeres, ya que las mas jovenes padecen de mayores niveles
de cesantfa y de empleos de baja productividad que los hombres jévenes, aun
cuando tienen mejores logros educativos. Para facilitar el ingreso de los y las
jovenes al primer empleo, se pueden otorgar incentivos a los empleadores
y formas mixtas de pasantias y reclutamiento laboral.

La formacién profesional, capacitacion para el trabajo y el apoyo a
jovenes emprendedores de bajos recursos es imprescindible y exige una mayor

10 La Red Latinoamericana de Portales Educativos (RELPE), creada en el afio 2004 como un acuerdo de
cooperacion regional en politicas de informatica educativa, representa el compromiso de las autoridades
educacionales de 16 paises de la region respecto del uso de las TIC en la educacion. Este acuerdo
sienta las bases para formular politicas en cada uno de los paises vy, por tanto, representa un avance
significativo, lo que no implica la existencia de una politica nacional sobre las TIC en educacién en cada
uno de los paises participantes (Sunkel, 2006).
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inversién en la calidad y cobertura de estos programas, un salto cualitativo en la
formacion y capacitacion de la nueva demanda laboral y en el cambio técnico,
y la intervencion de mualtiples actores —universidades, corporaciones de
empresarios y empleadores, agentes de financiamiento, entre otros. Un sistema
nacional de formacion y capacitacion, con pasantias en empresas y conexion
con empleadores, técnicamente actualizado y pertinente para los cambios en
la oferta laboral, puede mejorar sustancialmente las opciones de aquellos que
no acceden a la universidad. Otra medida es el apoyo a jévenes emprendedores
para formar pequefias o microempresas sostenibles en el tiempo, a través del
acceso a financiamiento, informacién y redes, considerando que gran parte
del empleo que surge hoy en la regién corresponde a pequefias empresas.

El mayor desafio en este campo sigue siendo la capacitacién unida al
desarrollo de las primeras experiencias laborales, porque responde a dos de las
principales causas de desempleo juvenil: 1a falta de experiencia y de capacitacion.
Para mejorar el impacto de la capacitacion laboral es necesario desarrollar
estrategias en los sectores mas vulnerables, modalidades descentralizadas que
otorguen mayor protagonismo al nivel municipal mediante la cooperacion
interinstitucional y de la gama mas amplia de instituciones de capacitacién
(publicas y privadas). En este sentido, las estrategias deben ser integrales,
articulando la capacitacién con pasantias laborales y apoyo a la insercion
laboral juvenil, sobre la base de acuerdos en el mercado, particularmente entre
las entidades de capacitacion y las empresas, con exigentes mecanismos de
monitoreo y evaluacion.

Especial apoyo debe entregarse a jovenes emprendedores en el uso
y acceso a las TIC. La incorporacion a sistemas de redes de contacto y de
informacion es —y sera cada vez mas— una forma eficaz y eficiente de darle
valor agregado a las pequefias y microempresas. En la medida que los y las
jovenes tienen entusiasmo y facilidad en el uso de estas nuevas tecnologfas y
seinsertan en lalogica de redes por via electronica, alcanzan gran autonomia
en la adquisiciéon de conocimientos productivos, como usar informacion
de mercados, publicitarse, crear alianzas y contactos, y encontrar mejores
nichos de especializaciéon.

En el ambito de la capacitacion y formacion ocupacional, la orientacion
debe ser menos rigida. Debido a los cambios cada vez mas intensivos en
los mercados de trabajo, es preciso desarrollar competencias transversales,
la provisién de habilidades para “familias” ocupacionales mas que para un
cierto oficio, la promocién del espiritu emprendedor y la capacitacion en
principios y técnicas basicas de gerencia. Para entregar un amplio abanico
de contenidos y procesos bajo el concepto normativo de formaciéon de
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transicion, hay que estructurar cadenas formativas con cuatro momentos
distintos: i) cuando los jovenes aun estan en el sistema educativo;
i) cuando ingresan a la fuerza de trabajo en busca de su primer empleo;
iif) cuando se encuentran ocupados en actividades informales de muy baja
productividad o en situacién de desempleo crénico; y iv) cuando han logrado
una afirmacién ocupacional y necesitan integrarse a cadenas de formacion
continuada para mejorar sus activos y su insercioén laboral.

Deben ampliarse o ponerse en practica programas especiales para
mejorar el empleo de grupos vulnerables, puesto que no todos los jovenes
sufren de igual manera los niveles de desempleo y las dificultades en el trabajo.
Las tasas de cesantia y subempleo son mas altas en jovenes de minorias étnicas,
de zonas rurales dispersas, con bajos niveles de educacion, con distintos
niveles de discapacidad y jévenes con antecedentes delictivos. Para evitar el
circulo vicioso entre la falta de empleo y la exclusion, se hacen necesarias
acciones especificas dirigidas a los jovenes mas vulnerables, que consideren la
subvencion estatal a las empresas privadas por contratos, cupos de trabajo en
el sector publico, formas indirectas de accion positiva, programas especiales
de capacitacion para el trabajo centrados en vulnerabilidades especificas, y
programas de orientacion y colocacion ocupacional. Esto implica una accion
concertada entre el Estado (particularmente de ministerios de trabajo y
servicios de capacitacion), el sector privado y asociaciones de apoyo de la
sociedad civil.

La educaciéon cumple un papel decisivo en la formacién de valores y
actitudes que reviertan las distintas formas de discriminacién historicas
y en la promocién de una cultura de respeto a los derechos humanos. La
socializacion en la escuela y la transmision de valores en el curriculum, por
ende, deben apuntar claramente hacia esa direccion. Desde los codigos
relacionales como de los contenidos curriculares los educandos deben
interiorizar la valoracion positiva de la igualdad de derechos y de respeto a
las diferencias por género, etnia, raza, cultura y lugar de origen. Para tal fin,
es importante poner en practica un enfoque multicultural que promueva
el respeto a las diferencias y, ademas, cree conciencia respecto de co6mo
la negacién histérica del otro —discriminacién y exclusién por razones
adscriptivas o culturales— ha ocasionado profundas asimetrias en las
oportunidades de aprendizaje para la vida y para el trabajo.

Es necesario, por lo tanto, enfatizar el acceso a mayores oportunidades
de aprendizaje a los grupos que secularmente han sido discriminados y
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excluidos. Ademas de focalizar mayores esfuerzos en los logros educativos de
niflos, nifias y jovenes de estos grupos, hay que evitar que la integracion a los
mecanismos instituidos de transmision de destrezas y conocimientos niegue
sus culturas de origen. Una vasta literatura muestra como los proyectos
educativos nacionales histéricamente tendieron hacia la homogenizacion
cultural, que muchas veces mermaban la cultura de pueblos indigenas y
de origen africano o reproducian valores y comportamientos sexistas en
detrimento de la condicién de las mujeres.

Si la educacion se propone fomentar mayor cohesion social, debe
incorporar un paradigma multicultural que armonice la mayor igualdad de
oportunidades con el mayor reconocimiento de la diversidad. Existe un
amplio espectro de politicas de educaciéon multicultural con uso de lenguas
vernaculas que apunta a esta direccion. El vinculo de los individuos y de los
grupos con su historia, cultura e identidad, los particularismos que de ello
se desprenden no pueden soslayarse para aspirar a la convivencia entre las
especificidades, la apertura entre las culturas y evitar la violencia para dirimir
conflictos (Calder6n, Hopenhayn y Ottone, 1996, p. 35).

En una democracia los ciudadanos deben gozar de libertad para tener
opciones culturales, puesto que la mera preservacion de las culturas con las
que los individuos nacen no es un ¢jercicio de libertad, ya que, evidentemente,
el haber nacido en una determinada cultura y tener un determinado origen
social no son, por si mismos, ejercicios de libertad cultural (Sen, 20006, capitulo
VI). Por ello, es igualmente necesario evitar que la educacion multicultural,
adaptada a la identidad de los educandos, los confine a grupos particulares
de referencia, privandolos de las capacidades requeridas para participar en
la sociedad nacional y en las dinamicas de la globalizacion.

Es crucial equilibrar igualdad y diferencia. L.a educacion debe transmitir
valores igualitarios y de respeto a la diversidad, encarnando ese equilibrio
en la flexibilidad curricular. La equidad en la educacién debe cristalizarse
en un nuevo enfoque, en que conviva la vocacién igualitaria con la atencidon
a las diferencias, la transmisién de capacidades que igualan oportunidades
con la adecuacién de contenidos que consideren dichas diferencias. Para
lo primero, debe proporcionarse cobertura universal progresiva en el ciclo
escolar —desde la educaciéon basica a la media— y reducir las brechas en
la calidad segin origen socioeconémico. Para lo segundo, deben adaptarse
los programas a los grupos especificos —incluyendo el bilingtiismo en
zonas donde el espafiol no es la lengua materna—, buscar la pertinencia
curricular en funcion de las realidades territoriales y asignar fondos especiales
en las zonas de mayor vulnerabilidad social y precariedad econémica. La
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cohesion social a futuro dependera de un equilibrio entre mayor equidad en
lo socioeconémico y mayor reconocimiento de lo cultural.

Es necesario enfatizar la relacion entre “educar para la diferencia” y
“educar para la ciudadania”. El aprendizaje de la diferencia o de la pluralidad
cultural no debe entenderse como una materia mas —al estilo de geografia,
historia o antropologia—, sino como nuevas formas de relacion al interior
de la escuela, convirtiéndolo en un aprendizaje de ciudadania, es decir,
aprender a ponerse en el lugar del otro, entender la reciprocidad en dignidad y
derechos. En este sentido, Alain Touraine (1997) ha planteado que identidad,
multiculturalidad y equidad en las condiciones de aprendizaje son los ejes
de una escuela para los nuevos tiempos.

C. Cohesion y proteccién social

Un componente fundamental de la cohesién es la proteccién social, que
aspira a extender a toda la ciudadania el acceso adecuado a prestaciones que
disminuyan su vulnerabilidad y mejoren su calidad de vida, instituyendo un
mecanismo ampliado de cuidado y solidaridad que interactia con la cohesion
social. Cuanto mayor es el acceso y mejor la calidad de los servicios y de las
prestaciones, mas se fortalece la percepcion de pertenencia a la sociedad y
de beneficio de los frutos del desarrollo.

Un factor esencial para la cohesion social es la solidaridad en el
financiamiento de los sistemas de proteccion. Riesgos tales como el desempleo,
subempleo, enfermedad, pérdida o radical disminucién de ingresos en la
vejez, entre otros, determinan el bienestar presente y futuro de los individuos.
Sentirse protegido es, al mismo tiempo, experimentar que la sociedad responde
a las contingencias que afectan a las personas y que ellas no pueden controlar.
La capacidad de integrar a los individuos en un marco normativo comuin
depende en buena medida de que ellos perciban que efectivamente pertenecen
a un sistema conjunto de interaccion, cooperacion, negociacion y conflicto
que, al menos parcialmente, los protege de ciertos riesgos fundamentales
mediante sistemas de proteccion social (Filgueira, 2000).

Los riesgos que encaran las personas no son aleatorios. Su distribucion
e intensidad a escala nacional y entre diferentes sectores y categorifas sociales,
estan en funcién de la operacion de los mercados, las familias y los Estados,
vinculo respecto del cual las politicas sociales cumplen una funcién esencial,
por lo que su intensidad y los mecanismos instituidos para paliar los riesgos
varfan de una sociedad a otra (Huber y Stephens, 2004).
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Visto de esta forma, una clave para evaluar las politicas sociales y
los Estados sociales setfa determinar cémo responden a las dinamicas de
riesgos y a su distribucion social. La cohesion se debilita cuando existe la
percepcion de que en la proteccion frente a riesgos hay una ciudadania de
“primera” categorfa y otra de “segunda”, que al perpetuar dicha jerarquia
entre generaciones, adquiere un caracter estamental. Por el contrario, cuando
el Estado y la sociedad crean mecanismos de resguardo que reducen el
efecto de eventos catastroficos en el bienestar de las familias, se fortalece la
percepcion de pertenencia a la sociedad.

En cuanto a la exclusién, hay que subrayar que el mercado de
aseguramiento opera mediante mecanismos de descreme, es decir, las
aseguradoras privadas excluyen o hacen pagar altos precios por las pélizas
a quienes por su edad, condicién de salud u otros factores, representan
mayotes costos. A lo que se suman las fuertes asimetrias de informacion,
donde los asegurados no son capaces de comprenderla facilmente: por
ejemplo, qué gama de prestaciones abarca una poéliza de seguro y qué precio
tiene y, en caso de un evento, en qué gastos adicionales debera incurrir. Estos
rasgos son constitutivos del mercado de aseguramiento y dificultan o, en
el peor de los casos, imposibilitan que las personas encaren sus riesgos de
manera individual segiin sus ingresos. Esta realidad afecta de manera aguda
y acuciante a las personas de bajos ingresos e incluso a las de medianos o
altos ingresos, cuando incurren en gastos catastréficos —dados los costos
de una enfermedad, por ejemplo. De alli se desprende la importancia y el
sentido que tiene el aseguramiento social en la cohesion.

La accién del Estado respecto del aseguramiento y los sistemas
contributivos de caracter obligatorio, que constituyen formas de proteccion
colectiva de riesgo (pools de riesgo) y que permiten a los sujetos encarar
sus riesgos individuales de manera colectiva se denomina mecanismos de
diversificacion de riesgos. El aseguramiento publico, el aseguramiento social
con mecanismos de financiamiento obligatorio que puede realizarse con
aseguradores publicos o privados y las regulaciones publicas que impiden el
descreme del mercado y garantizan la diversificacion de contingencias, son
tormulas para evitar la seleccion de riesgo. Ademas mejoran la eficiencia de
estos mercados, al propiciar la estabilidad del aseguramiento (Sojo, 2003).
Para expresarlo en términos afines a la cohesién social, estas férmulas
permiten participar de una “comunidad de proteccién” para enfrentar
contingencias.

Los sistemas de proteccién social debieran sustentarse en mecanismos
de solidaridad, basados en transferencias de unos a otros. Cuando se opta por
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el financiamiento solidario, los objetivos son redistributivos, estableciéndose
subsidios cruzados entre estratos de ingreso, edad y riesgo que, ademas
de tener efectos en el bienestar, contribuyen al sentido de pertenencia.
Las transferencias desde los que tienen mas a los que tienen menos, o
desde poblaciones de menor riesgo a otras de mayor riesgo, son parte de
la dinamica solidaria que hace a una sociedad mas cohesionada. De modo
que son fundamentales el principio de solidaridad del financiamiento y la
cotizacion obligatoria en sistemas de proteccioén social, porque amplian
los recursos, hacen mas estable y equitativa la diversificacion de riesgos y
permiten subsidios cruzados. Al establecer un sentido de responsabilidad
ciudadana hacia las necesidades de los demas —en el contexto de un sistema
que atenua los riesgos y eleva el bienestar y la certidumbre—, se promueven
la cohesién social y los derechos ciudadanos (Sojo, 2003, pp. 127 y 128).

La arquitectura tradicional del Estado social se vincul6é con el empleo
formal y sus categorias de ocupacion, ademas estaba orientada al jefe de
hogar masculino, bajo la idea de estabilidad del modelo biparental nuclear
y de demandas estables en materia de capital humano por parte del mundo
productivo, y segmentada por la captura de grupos corporativos o de interés.
Dicha arquitectura no corresponde ni a la historica estructura de riesgos
de los paises latinoamericanos —que nunca fue similar a la de los paises
del primer mundo— ni a la nueva. No obstante, no se debe desestimar el
legado positivo de aquellos paises de la region donde la proteccion social ha
tenido un relativo arraigo en que, por ejemplo, la tercera edad, a través de
una proteccion bésica, hereda en su vejez las rentas de la secular arquitectura
de bienestar (Filgueira, 2006; Huber y Stephens, 2004).

La propuesta planteada por CEPAL en el trigésimo primer petiodo
de sesiones (CEPAL, 2006b), resalta que el disefio del financiamiento de la
proteccion social, inspirado en un modelo reducido de Estado de bienestar y
basado en la “sociedad del trabajo”, resulté ser una promesa inconclusa que
no fue corregida por las reformas pro mercado de la década de 1990 y que,
por el contrario, acentuaron la inequidad de los sistemas de proteccion social.!!

" En el marco de las reformas pro mercado, las prestaciones sociales contributivas fueron sujetas a
contratos de naturaleza individual, excluyendo asi de los beneficios a quienes, por la precariedad de su
empleo, no podian cumplir con sus obligaciones contributivas. A la postre, la inequidad se reprodujo en
el propio sistema de proteccion social. Para superar desequilibrios actuariales y aumentar la cobertura de
los sistemas de proteccidn, las reformas de los afios noventa muchas veces enfatizaron incentivos para
fortalecer —en el nivel de los contratos individuales — la relacion entre esfuerzos contributivos y proteccion.
Con ello se exacerbaron las brechas de cobertura de los sistemas, restandole fuerza a los mecanismos de
solidaridad. Tras un exhaustivo analisis de la baja cobertura que han acarreado estos disefios, la CEPAL
sugiere un nuevo contrato social basado en el disfrute efectivo de los derechos sociales.
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Junto con el analisis de las tendencias de los mercados laborales, la CEPAL
concluye que el empleo remunerado y formal a corto y mediano plazo no
puede ser el mecanismo exclusivo de acceso a la proteccion social, sino que
se necesita de un disefio que logre un mejor equilibrio entre los mecanismos
de incentivos y de solidaridad, en que se realicen previsiones para encarar
los cambios demograficos, epidemioldgicos y de la estructura familiar

(CEPAL, 2006b).

En este marco, la protecciéon social sustentada en los derechos
universales, que busca influir positiva y perdurablemente en la cohesion
social, no puede limitarse a respuestas asistenciales o paliativas, debe
extenderse a politicas de desarrollo del capital humano y de prevencion
de riesgos para todas las personas. Las politicas sociales deben contribuir
a que la sociedad supere sus indefensiones y reduzca las inseguridades que
atemorizan a sus miembros segun su vulnerabilidad. Esto implica abordar
medidas anticipatorias y correctivas en las areas de inversion social para
fortalecer el capital humano y social, de seguridad social asociada con la
heterogeneidad del mundo del trabajo, y de creacion de redes de proteccion
o paliativas cuando estas no existen (CEPAL, 2006b).

Un modelo de proteccién social basado en derechos y orientado hacia
la cohesiéon exige pronunciarse en torno a cuatro elementos esenciales
de la politica social: i) la determinacién de los niveles y las fuentes de
financiamiento contributivos y no contributivos; ii) la magnitud de la
solidaridad en el financiamiento; iii) el desarrollo de la institucionalidad social
para una gestion eficiente de la oferta de prestaciones; y 1v) la identificacion
de derechos explicitos, garantizables y exigibles en términos de acceso a
prestaciones sociales.

Un sistema de protecciéon, mas que una estructura institucional, es
un acuerdo politico al que concurre la sociedad para establecer las bases
sobre las que desea construir y regular su convivencia, determinando qué
derechos se aplican a todos, como se garantizan y como se hacen viables.
En este sentido, es imprescindible un cierto nivel de cohesion para construir
acuerdos que avancen hacia esa direccién y que se plasme en instituciones,
normas, programas y recursos. En esa perspectiva, transitar de un conjunto
de politicas sociales a un sistema integral de proteccién demanda la cohesion
social, a la vez que la promueve en una perspectiva de futuro. Pero significa
encarar conflictos entre derechos, recursos, patrones distributivos y disefios
institucionales.

No hay soluciones uniformes para dar contenido efectivo a los derechos
sociales, ya que en cada pais y a lo largo del tiempo deben considerarse los
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recursos disponibles y potenciales para ser distribuidos, asi como las diversas
restricciones econdmicas y politicas. Cuando la cohesién social esta en el
horizonte de la politica, es esencial un sistema de protecciéon universal y
solidario, con sus posibilidades y limites empiricos. Contra el fatalismo,
puede apostarse porque ese horizonte contribuya a acciones cooperativas y
solidarias, ya que la accién de los individuos y su racionalidad politica varfan
segun las formas institucionales en que estan inmersas. Y las normas y
preferencias, a su vez, se conforman por los lazos socioculturales que pueden
orientarse a la cohesion social (Rothstein, 1998, pp. 120 y 131).

Un buen augurio es que la perspectiva de derechos y el principio de
solidaridad estan ganando terreno en la discusion en torno a las reformas en
la region. Algunas medidas para garantizar prestaciones en salud ya fueron
mencionadas en el capitulo I, como la reforma del sistema contributivo
de capitalizacion de cuentas individuales en Chile, que pretende asegurar
recursos financieros para un nuevo pilar solidario con garantias explicitas. Se
trata de incorporar elementos de equidad en el actual sistema de seguridad
social, para evitar que el futuro previsional de las personas esté supeditado
exclusivamente a su capacidad de ahorro en las cuentas de capitalizacion
individual, velando por conciliar el principio de equivalencia con el de
solidaridad."

Segin el desarrollo de los pafses, se reduce el nimero de personas
dependientes por cada trabajador formal y se aumenta la carga tributaria y su
asignacion para proveer servicios sociales publicos. En la region, sin embargo,
las dinamicas demograficas y del mercado de trabajo llevan a que exista un
elevado nimero de personas dependientes por cada trabajador formal. A ello
se suma que la capacidad de financiamiento del Estado es limitada por la baja
carga tributaria y porque se aplica a un menor PIB per capita. En algunos
paises, por lo tanto, la brecha entre el nimero de dependientes que puede
beneficiarse del gasto social y el que efectivamente necesita beneficiarse es
muy grande, por lo que las familias deben buscar satisfacer sus necesidades
en el mercado o dejarlas insatisfechas (Uthotf, Vera y Ruedi, 2000).

12 Se trata de una reforma compleja desde el punto de vista politico, ya que estan en juego varios elementos
de solidaridad: el pilar solidario se propone a lo largo de todo el sistema reformado y de forma solvente
en términos actuariales. También se ha planteado otorgar una pensién universal bésica (PUB) a quienes
no tienen historia contributiva o tienen cierto techo de ingresos, lo que implica crear un fondo solidario.
Ademas se plantea garantizar un complemento a la pensién contributiva producto del ahorro individual,
para compensar las insuficiencias y discontinuidades de las contribuciones (Uthoff, 2007).
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El grafico V.1 destaca que, independientemente de las ponderaciones
que se utilicen, siempre existira una brecha que se acentua toda vez que los
avances tecnolégicos, junto con el impacto de las transiciones demograficas
y epidemioldgicas, encarezcan el costo de las prestaciones.

m GrificoVil =
Brecha entre necesidades y posibilidades de proteccion social
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Fuente: A. Uthoff, C. Vera y N. Ruedi, “Relacion de dependencia del trabajo formal y brechas de proteccion social en América
Latina y el Caribe”, serie Financiamiento del desarrollo, N° 169 (LC/L.2497-P), Santiago de Chile, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2006.

Tradicionalmente, los sistemas de proteccion social se erigieron sobre
la estructura de poder y division sexual del trabajo, en que la posicion social
de la mujer tendia a fijarse bajo dos principios: el principio de manutencion
—identificado como el que ejerce el hombre proveedor sobre la mujer y la
familia— vy el principio de cuidados domésticos —que asigna a la mujer la
responsabilidad por las actividades de cuidado de los miembros de su familia
(hijos, esposo, ancianos, enfermos, etc.)— (Draibe y Riesco, 2006, p. 33). Sin
embargo, el modelo mas tradicional de familia nuclear con ambos padres e
hijos y donde la conyuge realiza el trabajo doméstico (male breadwinner system)
representa solo el 36% del total de las familias nucleares de la region, y en
el 32% de ellas la conyuge trabaja en el mercado laboral (véase el grafico
V.2). Los cambios son vertiginosos y las trayectorias familiares atraviesan
fases muy diversas: pareja sin hijos, familia mono o biparental, unién libre
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y otras, esta diversidad se reflejé ademas en las necesidades de cuidado de
los hogares.

m GrificoV2 =
América Latina (18 paises): tipos de familias nucleares y trabajo femenino,
zonas urbanas, 1990-2003, 2004
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas
de hogares.

En este sentido, las politicas sociales y econémicas que aspiran a lograr
sociedades inclusivas y cohesionadas deben considerar a la familia como un
lazo vital entre los cambios macro y mesoeconémicos. La familia y el mundo
doméstico no son espacios cerrados, sino que se constituyen en torno al mundo
publico. En cada situacion histérico-cultural, los servicios, la legislacion y
los mecanismos de control social definen el ambito de accién propio de
la familia y de la domesticidad, asi como aspectos simbolicos tales como
las imagenes sociales prevalecientes sobre la familia y la normalidad, las
ideologias y las instituciones educativas. L.a familia es un espacio de densa
creacion simbolica, en que se crean y reproducen acciones que moldean la
cohesién social. Se ha visto que la formacion del sentido de solidaridad esta
intimamente asociada con la formacion del sentido de pertenencia: no en
vano la familia es la proveedora inicial y la que recrea el sentido de formar
parte de un estilo de vida, de un grupo, barrio y clase, en fin, de un pais
(Jelin, 1994).
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Enla familia, la demanda de trabajo doméstico no remunerado proviene
de cuatro categorias sociales principales: nifios, enfermos, ancianos y
ocupados con jornadas laborales extensas y sin o con limitada disposicion a
asumir tareas domésticas y de cuidado. Si bien la primera se esta reduciendo, las
otras categorfas aumentan y la necesidad de atencién de ancianos —conforme
crece la esperanza de vida— serd mayor (Duran, 2006). Estudios empiricos
acerca de la distribucion del tiempo por sexo confirman que, si bien las mujeres
trabajan menos horas en forma remunerada que los hombres en la region,
invierten mas tiempo en actividades no remuneradas, lo que se traduce en dfas
de trabajo mas extensos; los hombres, en tanto, disponen de mas tiempo para
recreacion y otras actividades (CEPAL, 2004b, p. 25; Aguirre, Garcia y Carrasco,
2005). Aunque la incorporaciéon masiva de las mujeres al mercado laboral
es un proceso que tiene cierta data —Ila tasa de participaciéon econdémica
femenina en areas urbanas de América Latina aumentd del 45,9% en 1990
al 58,1% en 2005 (CEPAL, 2006a)—, existen notables dificultades para
redistribuir las funciones en el hogar por la inercia de las tradiciones culturales
patriarcales. A la habitual demanda del cuidado doméstico de los nifios se
suma una creciente demanda del cuidado de ancianos.

Articular la ciudadanfa desde la igualdad y el reconocimiento de la
diferencia de género, supone que la autonomia y libertad de eleccion en el
ambito de la reproduccion y de las actividades de cuidado constituyan una
fuente de derechos especificos, en que se deberfan socializar los cuidados
domésticos. Dado el vinculo existente entre Hstado, mercado, familia y
comunidad en el marco de los distintos tipos de Estado y de regimenes de
bienestar, la diversificacion de las estructuras familiares refuetrza la necesidad
de un e¢je de politicas y programas tendientes a conciliar familia y trabajo,
bajo un enfoque de equidad de género en aras de un acuerdo mas equilibrado
respecto de las bases del bienestar (Draibe y Riesco, 2006; Arriagada, 20006;
Durén, 2006; Sojo, 2004)."

Si la provision social de tareas de cuidado se constituye en una fuente
de derechos sociales, los sistemas de proteccion social deben considerar la
economia del cuidado y la infraestructura de servicios concomitante para los
diversos tramos de edad. Se precisa financiar, articular y regular una red de
instancias publicas, privadas y mixtas que provean la infraestructura necesaria
para atender la demanda de cuidado de la sociedad.

Si el cuidado es un factor indispensable para la sociedad y una
responsabilidad social, hay que promover condiciones laborales equitativas

13 Martinez y Camacho (2005) realizaron un andlisis sobre la infraestructura del cuidado en la regién y en
Mora, Moreno y Rohrer (2006) se resefia el debate en América Latina sobre politicas conciliatorias.
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para mujeres y hombres, en el sentido de que las actividades productivas
deben ser compatibles con el derecho y con la obligaciéon del cuidado. Para
ello, son indispensables politicas estatales y de responsabilidad social de las
empresas, cambios en la regulacion de la esfera productiva y la organizacion
laboral, politicas publicas que favorezcan la conciliacién entre trabajo y
familia. No considerarlo de esta forma, soslaya las serias implicaciones
fiscales y contributivas que tiene el creciente envejecimiento de la poblacion,
causado por el aumento de la esperanza de vida y la reduccién de la
fecundidad, y su impacto para el financiamiento y la sustentabilidad de los
sistemas de proteccion social. Los pafses europeos que no llevaron a cabo
politicas conciliatorias entre el ambito productivo y reproductivo enfrentan
descarnadamente este problema.

La incapacidad de entregar proteccioén social universal en los paises de
la region, dio lugar a tres tipos fundamentales de prestaciones: i) las
directamente subsidiadas y provistas por el sector piblico para atender a
los mas pobres; ii) las vinculadas a sistemas de seguridad social financiadas
con contribuciones para la proteccion de los trabajadores y sus familias; y iii)
la financiada en forma privada para la provision de mejores servicios. Esta
forma de organizacion segmento el financiamiento destinado a la proteccion
social y la calidad de las prestaciones, lo que produce fuertes diferencias en
la calidad, los precios y los tiempos para acceder a ellas.

El aseguramiento mediante una combinacién entre la provision
publica de prestaciones, primas contributivas a la seguridad social y los
mercados privados basados en copagos, no debe necesariamente conducir
a una politica de descreme de la poblacién beneficiada, donde la cobertura
y calidad depende del poder de pago. Esto se evita integrando —bajo una
légica comun que ordene el financiamiento— la provision y la regulacion del
sistema de proteccion social, en vez de la multiplicidad de subsistemas que
difieren segtin la institucién aseguradora o prestadora de que se trate (publica,
de seguridad social o privada). La inexistencia de un sistema integrado de
esta naturaleza ha sido un problema recurrente en América Latina. En este
sentido, las reformas que intenten insertar los subsistemas en un sistema
integrado de proteccion social, deben también regular las opciones de
mercado y privadas, con normas que velen por una adecuada combinacién
de los esfuerzos publicos y privados a fin de lograr los objetivos social y
publicamente deseados.

En este esfuerzo, las finanzas publicas tienen un papel fundamental
al contribuir a transformar la modalidad de acceso de los actores a las
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prestaciones. Esto es, transitar desde una modalidad centrada enla condicién
de contribuyentes de impuestos especificos en su calidad de empleados y
mediante copagos, hacia otra que enfatice la condicién de ciudadano, con
derechos exigibles y garantizables, financiada mediante la combinacién de
fondos contributivos y no contributivos, y dotada de mecanismos claros de
solidaridad. Tal es el principio de ciudadania que debe orientar las actuales
reformas a los sistemas de proteccién social.

Independientemente del disefio, la ciudadania necesita de un sistema
de proteccién social en que la regulacion garantice los resultados social y
publicamente deseados. Los nuevos planteamientos en materia de regulacion
—dque combinan los principios de equidad, solidaridad y eficiencia— proponen
sistemas de proteccion social integrales que permitan: i) unificar diferentes
fuentes de financiamiento en fondos solidarios; ii) decidir la distribucion
de los recursos acumulados; iii) definir paquetes de prestaciones basicas;
iv) establecer estandares minimos de calidad de los servicios; v) precisar la
regulacion de la industria que opera en los mercados de proteccion social; y
vi) definir la politica de competencia y la informacion al consumidor.

Desde la perspectiva de las finanzas publicas y la proteccion social, la
solidaridad en un sistema integrado se materializa mediante la modalidad
de subsidios cruzados que respondan a factores de riesgo o de ingresos.
Para cada atributo de la politica social debera discernirse acerca de cémo
hacer solidaridad, sea por factores de riesgo o de ingreso. Es asi como en
salud pueden establecerse subsidios desde los ciudadanos de bajo riesgo
(joévenes y sujetos saludables) hacia los de alto riesgo (mayores y enfermos),
o desde grupos de altos ingresos hacia los de bajos ingresos. Sin duda, las
transferencias solidarias desde los menos a los mas vulnerables y desde los
de mayores a menores ingresos, gravitan para que la proteccion social se
relacione proactivamente con la cohesion social, promoviendo mecanismos
instituidos de solidaridad y apelando a la cohesién para datles un amplio
respaldo ciudadano.

Instituir un componente de solidaridad no es solo una cuestion técnica,
demanda también definiciones politicas. En el plano técnico es esencial
conocer el mercado dentro del que opera la politica social: mercado de la
educacion, de los seguros de salud, de los fondos de pensiones y de la vivienda,
entre otros. En el plano politico, es imprescindible un pronunciamiento de la
sociedad y de sus lideres politicos respecto de la magnitud de la solidaridad y
los beneficios que debe implicar. En la medida que la solidaridad se financie
con recursos publicos no contributivos puede determinar responsabilidades
fiscales crecientes y, por ende, las finanzas publicas deberan asegurar:
1) derechos exigibles en torno a paquetes de beneficios garantizados;
ii) el nivel de calidad de las prestaciones; iii) la estructura de copagos que

" 138



Cohesidn social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe

requiere; 1v) los plazos maximos de entrega de beneficios y prestaciones; y
v) los efectos de cambios demograficos, epidemiolégicos, de las estructuras
familiares y del mercado de trabajo, que influiran en los niveles y composicion
de las prestaciones y del gasto a lo largo del tiempo. Todos estos elementos
obligan al sistema a prevenir y anticipar la viabilidad financiera.

D. Finanzas publicas y cohesion social

La interaccién de la cohesion social con las finanzas publicas y la proteccién
social debe ser considerada en el disefio del contrato de cohesion social
respaldado por una amplia gama de agentes. Factores decisivos son la carga
impositiva y su composicion, el criterio contraciclico del gasto social y la
flexibilizaciéon del mismo, la orientacién sectorial y subsectorial del gasto
seglin su impacto progresivo o regresivo en la equidad, y la regulacion clara y
exigible en el ambito de los pasivos contingentes explicitos, cuando distintos
agentes publicos y privados participan en la provision de prestaciones. Todos
estos elementos no son neutros respecto de la cohesion social.

El financiamiento del gasto social depende de dos vectores fundamentales:
el primero es la estructura del mercado de trabajo. Solo una fraccion de
trabajadores accede a empleos protegidos, con servicios sociales en calidad de
contribuyente. El resto —miembros de su familia no comprendidos por las
prestaciones o trabajadores no insertos en sistemas contributivos— debera
recurrir a la oferta del sistema publico, a la propia familia o al mercado
(Esping-Andersen, 1996 y 2000). Esta heterogeneidad puede dimensionarse
contrastando la proporcion de trabajadores formales con la de aquellos
que no acceden a este tipo de empleo (jovenes, inactivos, desempleados o
trabajadores informales y adultos mayores). El segundo vector crucial es
la carga impositiva, con la que el Estado no solo puede cubrir brechas de
proteccion frente a riesgos en sectores mas vulnerables, sino contar con mas
o menos financiamiento para politicas sociales que contribuyan a la mayor
cohesion, sobre todo cuando tienen un efecto positivo en la igualdad de
oportunidades y en la universalizacion del acceso a servicios.

En América Latina la carga impositiva alcanza en promedio al 17% del
PIB, muy por debajo del 41% de la Unién Europea, del 36% de la OCDE y
del 26% de Estados Unidos. El nivel de imposicion es muy bajo en la region,
exceptuando algunos paises como Brasil. La situacién en general es muy
dispar, ya que pafses pertenecientes a la misma region tienen entre si casi las
mismas diferencias en la tributacioén que existen entre los pafses desarrollados
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y en desarrollo: mientras el promedio de la carga tributaria de Brasil en los
ultimos 15 afios ha sido del 31% del PIB, paises como Guatemala o Haiti
han estado sistematicamente por debajo del 10%. Tras 25 afios, la tendencia
parece indicar que la mayorfa de los pafses no ha mejorado su posicion
relativa en cuanto a recoleccion de recursos, manteniendo su posicion entre
los que menos recaudan (Gémez Sabaini, 2000).

De acuerdo al nivel impositivo, se distinguen tres grupos de paises:
la mayor carga impositiva la tienen Brasil, Uruguay y Argentina; una carga
intermedia, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Pert y Republica Dominicana; y la menor carga
tributaria se encuentra en Ecuador, Guatemala, Haiti, Paraguay y Republica
Bolivariana de Venezuela (Gémez Sabaini, 2000).

s GraficoV.3 =
Paises latinoamericanos: clasificacién segun su nivel de
presion tributaria, en porcentaje del PIB?

En porcentajes del PIB
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Fuente: J.C. Gémez Sabaini, “Cohesién social, equidad y tributacion. Andlisis y perspectivas para América Latina”, serie
Politicas sociales, N° 127 (LC/L.2641-P), Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
2006. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.167.

@ La presion tributaria incluye contribuciones a la seguridad social. La de cada pais se ponderé por el respectivo PIB a partir de
la serie en ddlares corrientes que elabora la CEPAL.

° Datos preliminares.

Grupo 1: incluye a Argentina, Brasil y Uruguay.

Grupo 2: incluye a Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert y
Republica Dominicana.

Grupo 3: incluye a Ecuador, Guatemala, Haiti, Paraguay y Republica Bolivariana de Venezuela.
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Sila equidad distributiva es un elemento central en la cohesién social,
los datos regionales demuestran no solo que no se ha logrado, sino que
en la dltima década —salvo pocas excepciones— se han acentuado las
desigualdades. Los sistemas tienen consecuencias regresivas en la mayor
parte de los paises, es decir, ni siquiera han mantenido la distribucién del
ingreso que emerge de la accién del mercado. Estos resultados no pueden
ser atribuidos a factores endégenos de estos instrumentos, sino que se deben
a sistemas tributarios fuertemente cargados de imposicion indirecta y de
beneficios y exoneraciones que favorecen mayoritariamente a los sectores
de ingresos mas elevados, en contraste con los paises desarrollados, cuyas
estructuras tributarias muestran que es factible revertir la concentrada
distribucién primaria resultante de la accién del mercado para lograr una
distribucién del ingreso mas igualitaria.

Del anilisis de la situacion tributaria de América Latina y el Caribe
surgen dos corolarios fundamentales: el nivel de la carga tributaria global
de la mayorfa de los paises es inferior, en promedio, en alrededor de un
tercio respecto del que debieran tener en funcién de su nivel de ingreso per
capita. En términos absolutos, debieran tener una carga tributaria de tres
a cuatro puntos adicionales del PIB y el mayor nivel de recursos originarfa
los fondos para financiar programas sociales y sistemas de seguridad
social no contributivos. Ejercicios de simulacién respecto de cambios en
las estructuras tributarias y en las curvas de concentracién, muestran la
complejidad de lograr un sistema progresivo en las actuales circunstancias y
que el impuesto a la renta debe aumentar significativamente su participacion
relativa en la estructura tributaria —manteniendo constante el grado de
concentracién actual— o bien, adoptarse medidas de reforma del gravamen
que lo conviertan en un impuesto con efectos mucho mas progresivos que
los actuales (Gémez Sabaini, 2000).

Para ser adoptadas, las reformas requieren tanto de fuertes acuerdos y
voluntad politica, como de capacidad institucional y administrativa que vele
por la calidad del gasto. En América Latina y el Caribe estos dos aspectos
han constituido tradicionalmente el nudo gordiano de la cuestién: queda
planteada la pregunta respecto de coémo desatarlo o cortarlo. En cualquier
escenario, es fundamental velar por la calidad de la imposicion tributaria y no
poner en entredicho la competitividad de las economias por tasas excesivas
o por una mala calidad de la tributacion.'

14 Una discusion importante en Brasil versa precisamente sobre la calidad de la alta imposicion tributaria
y sus efectos adversos en la competitividad. Al respecto ver Afonso (2007).
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Las opciones de los paises respecto de como financiar la proteccién social
de sus ciudadanos son diversas: favorecer la formacion de capacidad, asistir
en situaciones criticas y proveer de servicios basicos. Un mayor bienestar
social se logra, por ejemplo, mediante mayores recursos fiscales, provenientes
del aumento de la carga tributaria respecto del PIB para incrementar la
proporcion del gasto social dentro del gasto total. De no ser asi, tendran
que hacerlo las familias a través de prestaciones directas o de copagos en
el mercado.

Una mayor eficiencia en la provision de prestaciones mejora el acceso,
por ende, las finanzas publicas deben velar porque el financiamiento mejore
el acceso de la ciudadania a las prestaciones sociales en forma eficaz —al
menor costo, de acuerdo con estandares de calidad—, solidaria y oportuna.
El financiamiento estd sujeto a tres ambitos fundamentales de gestion:
1) la modalidad de la recaudacion y la oportunidad del gasto de los recursos;
ii) su asignacion segin grupos objetivos, dandole un sentido de equidad a
los resultados; y iii) la intertemporalidad de sus impactos.

Respecto del primer ambito, el Estado recauda mas al aumentar la
base tributaria, es decir, el producto. De mantenerse una relacion fija entre
la recaudacion y el gasto total, y entre el gasto total y el gasto social, existira
una tendencia prociclica entre el gasto social y el PIB. Siendo asi, se gastara
mas en los perfodos de auge y menos en los periodos de recesion (véase el
grafico V.4). Esto va en contra de la légica de proteccion social, que debiera
ser mas activa en los perfodos de crisis, puesto que habitualmente disminuye
el empleo formal y aumenta el subempleo y desempleo. Por lo mismo, es
imprescindible revertir la logica prociclica, segun la cual se disminuyen
los recursos financieros precisamente cuando crecen las necesidades y
vulnerabilidades sociales. La relacion entre recaudacion y gasto social, en este
sentido, debe sincronizarse para facilitar politicas contraciclicas, haciendo
provisiones en los periodos de auge y mayores gastos en los de crisis, para
mitigar los efectos negativos que puedan darse en la cohesion social, al reducir
el impacto social corrosivo de la volatilidad econémica y asi mantener una
percepcion de estabilidad y proteccion en la sociedad.
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m GrificoV4 =
América Latina: prociclicidad del gasto publico social total, 1991-2003
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina 2005 (LC/G.2288-P),
Santiago de Chile, 2005, capitulo II.

Dicho de otro modo, los gobiernos deben aplicar reglas fiscales que, al
ahorrar en las buenas épocas, les permita prepararse para las malas, lo que
exige al menos dos pasos: i) asegurar la estabilidad, situando las finanzas
publicas en una trayectoria sostenible; y ii) lograr que la politica fiscal juegue
un papel contraciclico que permita disminuir la volatilidad agregada. El
primer paso implica ahorrar y acumular reservas para tiempos dificiles; el
segundo, crear una herramienta de autoaseguramiento mediante reglas de
superavit estructural (Arenas de Mesa y Guzman, 2003)."

La selectividad debe hacer mas eficaz el principio de universalidad
de la politica social, asignando recursos que permitan superar formas
especificas de exclusion o barreras de acceso (CEPAL, 2000, pp. 32 y 33).
Para incrementar la equidad en la asignacion de recursos, es crucial mejorar
los programas focalizados. Desde la perspectiva de la proteccion social, es

15 Para el caso chileno, la regla establece que ante una estimacion de la trayectoria del PIB potencial, el fisco
debe siempre mantener un superavit equivalente al 1% de ese PIB, de modo que, cuando la economia
crece por sobre el PIB potencial, el Estado ahorra y cuando lo hace por debajo, el Estado gasta mas.
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necesario aumentar el caracter contraciclico de algunos gastos en quienes
enfrentan mayores riesgos en las etapas recesivas y, particularmente, en
la poblacién mas afectada por la pobreza. En este sentido, es necesario
disminuir la inercia que tiene gran parte del gasto total, lo que no
siempre es factible debido a la falta de flexibilidad propia del presupuesto
fiscal, particularmente con los gastos previsionales y de personal. Debe
considerarse en este contexto qué parte del comportamiento prociclico del
gasto se explica por la volatilidad de los salarios en los sectores sociales.
Esta politica permitirfa un crecimiento del gasto total acorde con el PIB
potencial y, de manera simultanea, con un aumento contraciclico del gasto
social focalizado.

La region (véase el grafico V.5) presenta—en el marco de segmentaciones
y estratificaciones de los sistemas de proteccion— una creciente participacion
de los gastos en seguridad social, que incluyen los previsionales, que tienden a
ser menos progresivos por su naturaleza contributiva y de beneficios definidos
relacionados con los ingresos de los contribuyentes. También aumentan los
fondos en educacion, sector en que los gastos en primaria son mas progresivos
y los gastos en terciaria mas regresivos. Se refleja, ademads, mayor progresividad
en los gastos de salud y nutricion, educacion preprimaria y primaria (y cada
vez mas en secundaria) y asistencia social.

La intertemporalidad en las finanzas publicas es un ambito que exige
mayor atencion, sobre todo la evaluacién y administracion de los riesgos
fiscales asociados con las responsabilidades que asume el sector publico y
de su efecto en sus flujos de ingresos y gastos y, por ende, en la posibilidad
de garantizar la calidad de las prestaciones a lo largo del tiempo. Desde el
punto de vista de la proteccién social el tema no es menor, pues si no se
realiza una correcta prevision de compromisos fiscales futuros, se arriesga a
tener que sacrificar la calidad de las prestaciones destinadas a fines sociales
para cubrir pasivos que se hacen efectivos y crecientes en el tiempo, con el
consiguiente impacto negativo en la cohesién social.

Desde esta perspectiva, se debiera ejercer un control democratico de
las responsabilidades que asume el sector publico bajo dos dimensiones:
1) su caracter explicito o implicito; y ii) su condicién de responsabilidad
directa o contingente. Para ser explicita una responsabilidad, esta debe ser
contractual o legal; las de caracter implicito, en cambio, son aquellas que
solo ocasionan una obligacién moral o declaracién de intencién. Por su
parte, las responsabilidades directas son aquellas que deberan enfrentarse
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m Grifico V5 =
Evolucion e incidencia por tramos del ingreso primario de
los principales componentes del gasto publico social

Ameérica Latina: evolucion de los principales componentes
del gasto social, como porcentajes del PIB regional
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siempre, mientras las contingentes solo se enfrentaran bajo la ocurrencia
de algun hecho particular, como un desastre natural.'

La clara identificacién de estas responsabilidades que asume el Estado
es crucial para la cohesién social, puesto que la sociedad debe saber como y
cuando reclamar sus derechos. Por ello, debiera ser publica la identificacion
y cuantificacion de estos pasivos en forma continua y permanente, para
saber en qué medida las promesas de proteccién podran materializarse como
resultado de las funciones y garantias que asume el Estado, o bien de cémo
se transfieren las responsabilidades de proteccién social al mercado y a las
familias tal como ocurriera en la dltima ola de reformas.

Para lograr avances en la cohesion social mediante los instrumentos
de la politica social, no basta con determinar su idoneidad, reforzar la
capacidad de ciertos actores, incrementar el nivel del gasto social y acentuar
su eficiencia, también es imprescindible consolidar las instituciones a su
cargo. Aunque la calidad institucional es relevante en todas las esferas
del quehacer publico, la consolidacién institucional de la politica social
es muy demandante, por el caracter redistributivo y multidimensional
de sus objetivos. La politica social suele cruzar limites jurisdiccionales y
sectoriales, exige movilizar recursos en todo el territorio, involucra a diversos
actores politicos en las distintas etapas de diseflo e implementacién, encara
problemas multidimensionales que tienen un importante componente
intertemporal. Estos factores plantean grados de dificultad que diferencian a
la politica social de la gestion macroeconémica, area en la que se halogrado
una correspondencia mas estrecha entre objetivos e instrumentos, que ha
contribuido a su creciente solidez institucional y credibilidad (Machinea,
2004; Machinea y Cruces, 20006).

16 Amodo de explicacion, seran responsabilidades directas explicitas aquellas cominmente reconocidas,
cuantificadas y catalogadas como obligaciones, tales como la deuda publica externa y los gastos
establecidos en la Ley de Presupuestos. Seran responsabilidades directas implicitas aquellas que surgen
como obligaciones del Estado a consecuencia de politicas a mediano plazo, como una prestacion para
adultos mayores que califiquen como indigentes, toda vez que hay una obligacion legal autodeterminada
y un compromiso implicito del gobierno de caracter moral y social. Son responsabilidades contingentes
implicitas aquellas no oficialmente reconocidas, pero que surgen de objetivos politicos declarados o de
presiones politicas de grupos de interés existentes en un momento determinado, como, por ejemplo,
el rescate por parte del Estado de la banca privada en una crisis financiera severa, el caso de pasivos
generados por incumplimiento de gobiernos locales en el pago de deudas no garantizadas o la ayuda a
victimas de desastres naturales. Son responsabilidades contingentes explicitas aquellas consideradas
de antemano por la ley o contrato, pero la generacion del gasto asociado y su magnitud dependen de
que efectivamente suceda un hecho donde se manifieste la obligacion, como, por ejemplo, las garantias
estatales de pensiones minimas y los paquetes basicos de salud. Solo se haran efectivas silas pensiones
autofinanciadas estan por debajo de un minimo legal y si la ciudadania necesita de prestaciones basicas
de salud dentro de un sistema de pago predeterminado.
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Capitulo VI

Hacia un contrato de cohesion social

Para avanzar hacia una cohesion social cimentada en valores democraticos
es fundamental establecer un contrato de cohesion social que permita sellar
el acuerdo y el compromiso politico en torno a ese objetivo y disponer de
los recursos econémicos, politicos e institucionales que lo hagan viable. Esta
no es la primera vez que la CEPAL propone establecer pactos sociales en la
region. Se destacan el pacto fiscal y el pacto de proteccion social, que fueron
planteados precisamente por la envergadura de la tarea y por la necesidad
de que se sustentaran en el largo plazo (CEPAL, 2000, 2002b y 2006b).
Aunque la CEPAL es conciente de que un uso reiterado o excesivo de la
idea de pacto puede desgastar su valor apelativo, considera que es fructifero
e innovador plantear la celebracién de un contrato de cohesion social por
las razones que se analizaran en este capitulo.

En primer lugar, en este capitulo se precisa el uso de la expresion
“contrato de cohesion social” y se analizan sus potenciales alcances. En
segundo lugar, se exponen algunos planteos sobre su financiamiento y se
postulan los principios que le serviran de guia. Por ltimo, se sitda al contrato
de cohesion social en el horizonte politico general que se ha delineado a lo
largo del texto.

Se consideran las sinergias entre las interacciones politicas, la
disponibilidad de recursos y el entramado institucional indispensables, ya que
determinan la gobernanza y gobernabilidad de ese objetivo. Gobernanza,
entendida como la capacidad para formular y ejecutar politicas de manera
efectiva, lo que hace necesario que las instituciones gocen de legitimidad.
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Gobernabilidad, entendida como la habilidad del Estado para satisfacer el
interés publico por encima de los intereses particulares de quienes gozan
de diferentes formas y grados de poder.

A. ¢Por qué un contrato de cohesion social?!

La manera en que se comprende la realidad social y se fundamenta la
necesidad de cooperacion, elemento indispensable para la cohesion social,
esta determinada por diferentes concepciones sobre la esencia humana, cuya
pertinencia no cabe juzgar en estas paginas.

Tales concepciones abarcan una amplia gama. En un extremo, se
considera que el ser humano es basicamente egoista, idea que aunque también
esta presente en el pensamiento contemporaneo (Axelrod, 1984; Taylor,
1987), hunde sus raices en los planteamientos de Hobbes sobre el estado
de naturaleza previo a la asociacién politica.” En esa situacion, el individuo
aislado, asocial y egoista vive con la sospecha permanente de ser engafiado
y ofendido por los demas, no respeta las normas por temor a que otros las
transgredan y es perpetuamente asediado por la voluntad de hacer dafio
(Bobbio, 1985, pp. 111, 153 y 154). En sus antipodas, postulados como el
de Titmuss (1970) consideran al altruismo como base de la cooperacion.’

Tal como se ha visto, desde la perspectiva de la CEPAL se define a la
cohesion social como la dialéctica entre mecanismos instituidos de inclusion
o exclusion sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones de la
ciudadania frente al modo en que ellos operan. Al postular un contrato para
lograr ese objetivo, la CEPAL no parte de una perspectiva ingenua de fundar
el contrato en una presunta predisposicion natural de los seres humanos a

1 Este apartado del capitulo se basa en una consultoria que realizaron Christian Courtis y Nicolds Espejo
para la CEPAL en 2006, y que tuvo como propdsito nutrir estos planteamientos. Naturalmente, aqui se
modifican, ajustan, complementan y reformulan algunas de sus ideas originales; otras se asumen sin mayores
modificaciones. Véase Courtis y Espejo (2007).

2 La comprension de la naturaleza humana esté presente en la manera en que conciben el fundamento y
la naturaleza del Estado los grandes filésofos de la Edad Moderna. El Estado moderno al que se refieren
Hobbes y sus seguidores nace de la voluntad racional, que trasciende el estado de naturaleza en el
cual los individuos particulares y aislados, actian siguiendo las pasiones, los instintos o los intereses.
El elemento constitutivo que legitima la sociedad politica es el consentimiento de los individuos para
salir del estado de naturaleza. Por medio del contrato social se pasa del estado de naturaleza al estado
civil. El contrato tiene un sentido hipotético y regulativo y es producto de la conjuncion de voluntades
individuales. Hobbes, Locke y Rousseau tienen diversas concepciones del estado de naturaleza y del
contrato (Bobbio, 1985, pp. 95-97, 114).

3 El destacado tedrico e investigador del Estado de bienestar indaga en esa obra el papel del altruismo
en la sociedad moderna y en las politicas de bienestar, examinando el grado en que instrumentos
especificos de la politica publica y de las instituciones de la politica social promueven o desalientan,
acogen o destruyen, las expresiones individuales del altruismo y de la estima de las necesidades de los
demés, y las ocasiones en que se brindan oportunidades para el altruismo, en oposicion al egoismo
posesivo del mercado.
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‘0. Si asi fu . . . Fuminart
la cooperacién. Si asi fuera, el propio sentido de la politica se difuminaria*
y la cohesion social serfa mecanica o espontanea.

Pero mas alla de la amplia gama de concepciones sobre el fundamento
de la cooperacién social, cabe preguntarse acerca de las condiciones que
pueden operar a favor de un contrato de cohesion social que aspira a lograr
acuerdos solidos, sefiala los costos que implicaria dejar de lado la cooperacion
y plantea las condiciones especificas para cumplirlo, desde una perspectiva
beneficiosa para todas las partes. Resulta pertinente indagar las razones
fundamentales que pueden dar sentido a un contrato de cohesion social que
induce el respeto del otro y de sus intereses y asegura el cumplimiento de la
cooperacion prometida, y cuyas reglas articulan promesas y amenazas creibles
para que cada uno confie en que los otros no renegaran de la cooperacion
(Bonvechi y Cruces, 2006).”

El contrato de cohesion social no expresa un nuevo momento politico
de caricter fundacional sobre bases inciertas, en el cual contratantes reales
refunden el Estado, le delegan poderes y le asignan nuevas obligaciones
(Courtis y Espejo, 2007).° En esos términos, esta modalidad de pacto no
modifica las obligaciones tradicionales que asumen los ciudadanos en la
perspectiva clasica de contrato social, a saber: la aceptacion de la legitimidad
del ejercicio del poder, la imposicion de obligaciones por parte del Estado,
la renuncia a la violencia privada y la aceptacién del monopolio estatal de
la coerciéon. Menos ain, designa una serie indefinida de actos discretos
protagonizados por distintos sujetos.

Como se ha visto, el sentido del contrato de cohesion social aqui
propuesto es, basicamente, comprender el papel y los deberes del Estado y
de los miembros de la sociedad respecto del logro de una cohesién social
democratica y apelar al cumplimiento de tales deberes. Claramente, tal
nocién de contrato tiene un uso metaférico y no un caracter juridico en
sentido estricto.”

4 Tal como lucidamente desarrollara en su obra Norbert Lechner.

5 Esta interrogante, aplicada aqui al contexto especifico de la cohesion social es, sin embargo, en términos
mas genéricos, muy antigua. Es asi como los motivos que conducen al contrato social constituyen una
pregunta clasica de la filosofia politica. Hobbes fue el primero en plantear la teoria de que la razén induce
a la unién con los demas mediante un pacto, como producto de un calculo de utilidades para el ser
humano (Bobbio, 1985, p. 154).

6 Por el contrario, el contrato social de Rousseau, también de caracter metaférico, designa un momento
fundacional por excelencia. La nocién clésica de contrato conduce a privilegiar un momento fundacional
imaginario, que darfa origen a la investidura del poder estatal y a los vinculos de subordinacion debidos
por los individuos miembros de la comunidad (Courtis y Espejo, 2007). Véase el andlisis de Bobbio
(Bobbio, 1985), sobre todo los capitulos | 'y Il sobre el caracter racional del contrato social que, por lo
tanto, trasciende las conclusiones que podrian extraerse de la trayectoria histérica efectiva.

7 En un sentido juridico convencional, el contrato es un esquema de referencia juridico institucional de la
actividad de intercambio entre individuos, que crea y transfiere derechos y obligaciones y permite el reclamo
judicial en caso de incumplimiento. Si bien su caréacter es voluntario —ya que no emana de actos o hechos
no controlables por el sujeto que quedara obligado por él— el contrato juridico también tiene resultados
normativos, en tanto guia y da sentido a los actos respecto del fin que estipula (Courtis y Espejo, 2007).
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B. Rasgos de la nocion de contrato que son significativos
para la cohesion social

Por si solo, el término contrato evoca varios elementos que resultan
significativos en el contexto especifico de la cohesion, a saber: la
participacién de una serie de actores; un procedimiento de negociacion;
el establecimiento formal de obligaciones mutuas y la obligacion de su
cumplimiento, asf como la vigencia de mecanismos de exigibilidad en caso
de incumplimiento.

LLa metafora del contrato de cohesion social apela a legitimar la cohesion
social como objeto de las politicas publicas y contribuye a definir el papel de
las instituciones pertinentes para promover la cohesion social, entre las que
se destacan las vinculadas con el logro del bienestar social y con la creacion
de las condiciones politicas, juridicas e institucionales necesarias.

Laidea de ejecutar un contrato de cohesion social consagra y privilegia
una relacion de largo plazo entre las partes y considera que los términos
pactados pueden adaptarse periédicamente a eventuales modificaciones de
la coyuntura, mediante mecanismos consensuados de dialogo, negociacion
y reajuste. En aras de ese objetivo es conveniente establecer procedimientos
permanentes de negociacion, renegociacion y reparticion solidaria de cargas
en la sociedad.®

Al determinar su objeto sobre bases firmes, el contrato adquiere
un caracter continuo. Desde esa perspectiva, su ejecucion estd sometida
evidentemente a reglas de conducta generales, como la obligacién de actuar
de buena fe, y al establecimiento de mecanismos de dialogo y de negociacion
que permitan definir peribdicamente el contenido de las obligaciones y
modificarlas cuando las circunstancias varfan sustantivamente. La conducta
de las partes durante la ejecucion del contrato también puede modificar las
obligaciones mediante procedimientos que involucren permanentemente
a las partes. Ademas de la obligacién de buena fe ya mencionada, entre
los factores para evaluar su conducta se incluye la aptitud para compartir
solidariamente beneficios y pérdidas cuando las circunstancias que enmarcan
el contrato resultan mas o menos favorables que las previstas en el momento
de su “formalizacion”.

8 Del bagaje de la filosofia politica sobre la comprension del término contrato, como puede inferirse, esta
perspectiva adopta la concepcion contemporanea de contrato relacional, que en varios sentidos dista
de la teorfa contractual tradicional. Por razones de espacio y énfasis, las distinciones entre ambas teorias
no se exponen acay se remite a Courtis y Espejo (2007) de donde se toman los planteamientos.
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C. La cohesion social desde el punto de vista de sus
elementos contractuales

El eje de inclusion o exclusion de la cohesion social plantea la interrogante
respecto de los actores que participan en el contrato y, al mismo tiempo,
de las obligaciones reciprocas que se establecen. Para que exista un sentido
de cohesion deben participar y deben valer los intereses de sectores que
tradicionalmente han sido excluidos o marginados de los mecanismos
procedimentales de dialogo institucional. Los procedimientos de dialogo,
renegociacioén y reequilibrio entre las partes que requiere la ejecucion del
contrato permiten tanto concretar, redefinir y actualizar las obligaciones
reciprocas, como alertar sobre desviaciones e incumplimientos. Los
mecanismos de participacidn, consulta y didlogo son pertinentes para
establecer prioridades de politica publica, disefiar las politicas y evaluar su
implementacién y seguimiento.

Esta perspectiva ademas resulta valida para superar, en parte, la
exclusion tradicional de sujetos sociales y para encarar la complejidad
cada vez mayor de la vida social, asi como para captar diferencias sociales
relevantes en cada etapa histérica que hacen necesario poner en marcha
politicas que tomen en cuenta esas diferencias. Ello significa trascender una
nocion relacionada puramente con la delegacion y la representacion de la
democracia, en favor de canales multiples de consulta, participacion, dialogo
y concertacion social. Es decir la perspectiva del contrato de cohesion social
fortalece la concepcion participativa o deliberativa de la democracia ante
los poderes publicos.

Ahora bien, esta participacién debe tener lugar dentro de los cauces
previstos por la democracia representativa y gozar de articulaciones
institucionales que permitan hacer y visibilizar planteamientos ante los
poderes publicos. En ese sentido, es inadecuado promover experiencias de
concertacion y didlogo en torno a temas cruciales que estén desprovistas
de esas articulaciones ya que, ademas de alterar inadecuadamente las reglas
del juego basicas de la democracia representativa, ello es algo habitualmente
ineficaz en términos de efecto en las politicas publicas y puede por lo tanto
traducirse en efectos muy indeseados para la cohesion social, coadyuvar al
desencanto y socavar el afecto ciudadano hacia la politica.

Entre las iniciativas de participacién se cuentan el derecho de iniciativa
popular para presentar leyes ante el Congreso, las audiencias piblicas como
mecanismo previo a la toma de decisiones o a la aprobaciéon de normas por
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parte de la administracién y del Congreso, las distintas formas de consulta
ciudadana y los procedimientos de impugnacion publica de propuestas de
los poderes politicos. También se incluyen formas de participacion en la
formulacién y control de la ejecucion del presupuesto.

Con frecuencia los derechos sociales se han desarrollado ampliando
la discrecionalidad de los aparatos burocraticos a cargo de la politica
social (Ferrajoli, 2002). Extender a esta materia la concepcién participativa
o deliberativa de la democracia pone de relieve la importancia de los
mecanismos de participacion y didlogo, asi como la fiscalizacion ciudadana
de la administraciéon puablica. En ese sentido, son vitales los canales de
didlogo y participacion de los destinatarios de las politicas sociales, para que
se comprendan sus necesidades y reivindicaciones y estas se consideren al
priorizar objetivos, y se generen canales de retroalimentacion que permitan
ajustar y corregir la formulacion e implementacion de politicas.

Esta perspectiva es valida cuando se consideran las demandas de
politicas publicas especificas y de caracter transversal que plantean en la
region grupos de mujeres, organizaciones indigenas y de afrodescendientes
o colectivos como los de las personas con discapacidades. Establecer
mecanismos de consulta y participacion de los destinatarios en la formulacion,
implementaciéon y monitoreo de las politicas publicas promete el logro de
politicas mas eficaces y que incrementen el sentido de pertenencia de los
ciudadanos.

Asimismo, como los contratantes del pacto de cohesién social son
desiguales en términos de recursos materiales y politicos, deben preverse
mecanismos para proteger a las partes mas débiles. Entre otros aspectos, debe
evitarse la imposicion de obligaciones desproporcionadas. También pueden
establecerse beneficios que compensen las desigualdades —un aspecto
que se analizarda mas adelante en relacién con el pacto fiscal que sustenta
el contrato de cohesiéon social— y pueden considerarse formas especificas
de consulta para validar las modificaciones contractuales puede exigirse el
cumplimiento de determinados requisitos procedimentales.’

Cuando se considera el financiamiento de los sistemas de proteccion
social y la inversion sectorial en capital humano, la distribucion de cargas en
el cumplimiento de las exigencias del contrato merece particular atencién.
Por razones redistributivas y para diferenciar riesgos, los mecanismos de
solidaridad permiten modificar el ingreso primario obtenido en el mercado

9 También se observan consideraciones semejantes en la tendencia denominada “socializacion del
contrato”, que se inicié con el derecho laboral y que se refleja hoy cabalmente en la nocién de contrato
de adhesion del derecho del consumidor (Courtis y Espejo, 2007).
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laboral y enfrentar contingencias imprevistas que resultan catastréficas o
insoportables para alguna de las partes. Respecto de la cohesion social, es
crucial considerar el caracter de los instrumentos o medios que se eligen
para cubrir el acceso a niveles dignos de vida de toda persona. También
es fundamental conocer la manera en que los diversos grupos sociales
participan en el cumplimiento de esas exigencias, por ejemplo, conocer si
la distribucion de la carga fiscal es redistributiva o regresiva, el grado de
vigencia de los principios solidarios en el financiamiento contributivo de la
proteccién social y la medida en que la politica social cuenta con mecanismos
redistributivos.

LLa nocioén tradicional de contrato social es funcional a la concepcion
liberal clasica de Estado. Por lo tanto, en ella se enfatiza el respeto de las
libertades y de la seguridad juridica, con la correlativa carga para el Estado
de llevar a cabo funciones de policia, defensa del orden publico y justicia,
que también son indispensables para la cohesion social.

Considerar las obligaciones del Estado —o, visto de otro modo, de
la comunidad entera— hacia los individuos respecto de la cohesién social
es un objetivo exigente. Porque traducir, aunque sea metaféricamente, la
nocion de cohesion social en términos contractuales supone una exigencia
adicional para el Estado: reconocer los derechos sociales, que tienen un
caracter dindmico e histéricamente variable, y su goce efectivo de forma tal
que se reconozca y se priorice el interés de grupos y de identidades sociales
que tradicionalmente han sido excluidos.

Un contrato de esta naturaleza plantea el papel y los deberes del Estado
y de los miembros de la sociedad respecto del logro de una cohesion social
democratica y apela al cumplimiento de tales deberes. El contrato de cohesion
social afade también exigencias y demandas de reconocimiento —que no
son reducibles a la redistribucién de recursos materiales— relacionadas con
la distincién y el reconocimiento de diferencias sociales relevantes, tales
como las culturales, étnicas, raciales, de género y la visibilidad de grupos
que no se identifican con los patrones sociales y culturales mayoritatios o
hegemonicos.

Sin embargo, el reconocimiento de las diferencias y singularidades
que existen en la sociedad no debe ser malentendido, ya que las personas
no pueden y, menos aun, deben ser adscritas a determinadas identidades o
categorfas unfvocas. Denominada por Sen “la ilusién de la singularidad”,
esta perspectiva no es democratica, ya que pretende basicamente que
los individuos estén adscritos al poder de una clasificacién unica.
Independientemente del caracter de esta clasificacion —religiosa, de género,
comunitaria—, la miniaturizacién de la identidad social niega y eclipsa la
relevancia de la diversidad propia de la insercion social de los individuos, sus
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diversas asociaciones y afiliaciones sociales. Por el contrario, la diversidad
es la esencia de la complejidad social de los individuos y precisamente en
ella se funda la libertad de pertenencia y de eleccion de las personas, segun
las prioridades y rangos que cada cual otorgue a sus diversas pertenencias
sociales (Sen, 2000), respetando las de los demas, conforme a las reglas del
juego de la convivencia democratica.

Habiendo analizado el uso de la metafora contractual, es valido preguntarse
por las consecuencias que acarrea incumplir el contrato y por los mecanismos
de exigibilidad, cuestién que se sitia en el plano de las denominadas
“garantias” de los derechos. No por casualidad el término juridico “garantia”
se origina en el campo contractual, donde es de uso corriente y donde
se habla, entre otros casos, de garantias hipotecarias o de garantia de un
contrato de alquiler. Como se vio, la nocién de contrato supone reglas que
confieren poder para generar, en forma consensual, derechos y obligaciones.
Sin embargo, para hablar con propiedad de un derecho fundado en las
obligaciones asumidas en el contrato, también se requieren mecanismos de
garantia, ya que la efectividad no puede quedar librada Ginicamente a la buena
voluntad de los contratantes o bien, en el contexto de la cohesién social, a
la voluntad del Estado.

La reflexién sobre la nocién tradicional de garantia cobra particular
relevancia en materia de obligaciones relacionadas con la cohesion social.
Los procedimientos de exclusion mercantil caracteristicos de la concepcion
relacional del contrato no pueden trasladarse al campo de la cohesion social,
dado el caracter de las partes y la inevitabilidad de la coexistencia social
en un ambito territorial estatal. Tampoco hay un equivalente exacto de la
sancion de “desercion” del contrato social, en caso de que una parte de la
poblacién considere incumplidas las obligaciones que el Estado tiene a su
cargo;'’ sin embargo, algunos matices relacionados con esta idea emergen
en ciertos instrumentos de autotutela.

Es asi como el goce efectivo de los derechos sociales previene la
irrupcién de formas radicales de autotutela, que pueden afectar otros
bienes como la tranquilidad publica, la libertad de circulacion, el respeto a la
legalidad o a la propiedad ajena." La eventual irrupcioén de formas radicales
de autotutela puede inducir a la cooperacién a quienes teman que otros

10 Hirschman (1977) prevenia respecto de una restriccion semejante hace algunos afos al plantear las
limitaciones de “la salida” de la comunidad a la que se pertenece.
" Véase Roberto Gargarella (2000), pp. 285-293 y (2005), pp. 13-48.
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abandonen las reglas de convivencia vigentes; en este caso, la amenaza de
ruptura hace de la cooperacién una accion racional para la vida en comin
entre los seres humanos (Bonvecchi y Cruces, 2006). Por otra parte, debe
reconocerse que la historia de los derechos sociales es, en buena medida, la
historia del empleo ostensivo de algunas formas de autotutela de derechos
y de su posterior reconocimiento e institucionalizacioén. Algunas formas
de autotutela han sido explicitamente incorporadas y reguladas por el
ordenamiento juridico: el ejemplo mis tipico es el derecho de huelga.'? Otras
formas consisten en modalidades de ejercicio de otros derechos y libertades:
las marchas, movilizaciones y protestas sociales, los boicots de consumidores
y usuarios y otros modos de expresar publicamente disconformidad, como
las huelgas de hambre, son ejemplos del ejercicio de libertades como las de
reunién, expresion y manifestacion, de contratar o de disponer del propio
cuerpo.

Como primer paso para avanzar en la reflexion sobre las consecuencias
del incumplimiento del contrato de cohesion social, es adecuado aclarar lo
que se entiende por garantfa. Las garantias son mecanismos o técnicas de
tutela de los derechos destinados a asegurar su efectividad. En el campo
estricto de la teorfa contractual del derecho privado, la garantia principal
de un contrato es su exigibilidad judicial o justiciabilidad en caso de
incumplimiento, y se habla también de garantias para referirse a una serie de
técnicas que fortalecen la efectividad de esa justiciabilidad.” Pero cuando la
idea de garantia se traslada a la metafora contractual de los poderes y deberes
del Estado, debe adaptarse.™

Cabe recordar que la primera forma de garantia social o extrainstitucional
en la esfera publica consiste en que los derechos civiles y politicos se ejerzan
de manera irrestricta, sobre todo los que permiten criticar al gobierno,
dirigirle reclamos, participar en la vida politica y proponer alternativas
politicas. Es decir, las libertades de conciencia, de expresion, de reunion,
de manifestacion y de asociacion, el derecho a votar, el derecho de peticion,
el derecho a formar partidos politicos y a aspirar a cargos electivos y a
otros cargos publicos en igualdad de condiciones, entre otros. Como ya se
mencioné en el capitulo I, los derechos humanos son interdependientes e

12 Respecto del derecho de huelga como forma de autotutela de los derechos de los trabajadores, véase
Baylos (1987) y (1991), cap. 4.

13 Entre ellas, la extension subsidiaria del reclamo judicial a otras personas consideradas solventes, la
demostracion de existencia de bienes o valores para afrontar un potencial reclamo y el establecimiento
de procedimientos privilegiados de reclamo, como los titulos ejecutivos, que limitan los campos de
posible discusion ante un reclamo judicial.

14 Un tratamiento mas amplio de esta cuestion puede encontrarse en Victor Abramovichy Christian Courtis (2006),
cap. 3, donde con algunas modificaciones se siguen los lineamientos establecidos por Luigi Ferrajoli y
Gerardo Pisarello. Véanse Luigi Ferrajoli (2002) pp. 37-72 y Gerardo Pisarello (2003a), pp. 23-53, y (2003b)
pp. 137-262 y (2004) pp. 363-386. En un sentido similar, Manuel Aragoén (1995), pp. 67-89.
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indivisibles: la satisfaccion de los derechos sociales es indispensable para la
existencia de derechos civiles y politicos, cuyo ejercicio requiere, al menos,
la satisfaccion de las necesidades humanas basicas. A la inversa, los detechos
civiles y politicos son indispensables para controlar el cumplimiento de las
obligaciones que emanan de los derechos sociales: sin su respeto, el Estado
se apropiatia de la discusion sobre las necesidades insatisfechas de grupos
sociales, acallaria toda critica y eliminarfa toda posibilidad de cambio por
parte de la ciudadania.”

Respecto de la cohesion social, cabe referirse a las garantias relacionadas
con los derechos sociales y destacar algunos aspectos pertinentes de las
garantias politicas.'® De las garantias politicas, debe destacarse la garantia
de igualdad y la prohibicién de discriminacion, asi como los principios de
generalidad y universalidad de la ley. Ademas, en materia de derechos sociales
se ha desarrollado como complemento de la necesaria progresividad de los
avances en el area social la prohibicion de retroceso, que limita la posibilidad
de que el Estado reduzca los niveles de proteccion social que ya fueron
asegurados normativamente.

En la region, en este marco puede ademas hacerse efectivo el espiritu
universal de principios como los de Limburgo y Maastricht, que admiten, por
una parte, que la evaluacién del cumplimiento de las garantias de contenidos
minimos debe considerar la limitacion de recursos, pues las medidas deben
tomarse hasta el maximo de los recursos de que se disponga. Pero, por otra
parte, que un Estado solo puede aducir el incumplimiento de las obligaciones
minimas por la falta de recursos disponibles, siempre y cuando demuestre que
ha realizado todos los esfuerzos a su alcance para utilizar la totalidad de los
recursos que estan a su disposicion para satisfacer, con caracter prioritario,
estas obligaciones minimas (Abramovich y Courtis, 2002, p. 90).

Habitualmente, las normas constitucionales relacionadas con los
derechos sociales imponen misiones al Estado y encomiendan a los poderes
publicos alcanzar ciertas metas y velar por la satisfaccion de ciertas necesidades
en materia de salud, vivienda o defensa del medio ambiente. Muchas
constituciones recientes y algunos tratados internacionales de derechos
humanos también encomiendan al Estado adoptar medidas de accion positiva
para eliminar obstaculos socioeconémicos que impiden la plena realizacion
de los derechos y establecer medidas de trato diferenciado en favor de grupos

15 Amartya Sen concluye que las hambrunas de gran magnitud durante los siglos XIX y XX se produjeron
en paises sin libertad de prensa, carentes de una esfera publica independiente de la estatal y de canales
de participacion y critica politica. Véase Sen (1982) y (2000).

16 No se expone la amplia gama de complejidades de las garantias respecto de la tutela de los derechos de
los ciudadanos, que también son vitales respecto de las garantias politicas y jurisdiccionales, las garantias
de tipo institucional y extrainstitucional y las garantias sociales. Al respecto, véase una apretada sintesis
en Courtis y Espejo (2007) y Abramovich y Courtis (2006).
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sociales que han sido desaventajados histéricamente, como las mujeres, los
indigenas, los nifios, los adultos mayores y las personas con discapacidad,
entre otros. Recientemente, también se ha tendido a fortalecer el sistema de
controles mediante la creacion de 6rganos de contralor novedosos, como la
institucion del ombudsman o defensor del pueblo, o de instituciones publicas
que brindan auditoria financiera independiente.

Proveer partidas presupuestarias adecuadas es crucial como garantia
politica y econémica de los derechos sociales: ello pone de manifiesto el rango
que los poderes politicos efectivamente asignan a la implementacion de sus
obligaciones en esta materia. Como se ha visto, segun la arquitectura especifica
de los sistemas de proteccién social y de la politica social, estos recursos
se combinan ademas con los provenientes de contribuciones obligatorias
solidarias. Ya se hizo mencion del tema al plantear la agenda de politicas para
la cohesion social y en el siguiente apartado de este capitulo se complementara
el tema del financiamiento desde la perspectiva del contrato.

Por su parte, las llamadas garantias jurisdiccionales otorgan a los titulares
de derechos la capacidad de someter denuncias de incumplimiento de las
obligaciones que surgen como contrapartida de esos derechos ante un poder
independiente de los sujetos obligados —sean estos publicos o privados—y,
dado el caso, confieren competencia a ese poder independiente para forzar
el cumplimiento y establecer reparaciones o sanciones.” Se trata de garantias
secundatias, es decit, que entran en juego solo cuando los poderes encargados
de concretar e implementar derechos incumplen con su obligacion; recién
entonces cobra sentido la posibilidad de reclamo judicial.

Desde este punto de vista, la metafora contractual aplicada a la
legitimacion del poder estatal no se aparta significativamente del espacio que
ocupa la judicialidad en el terreno tradicional de los contratos entre individuos.
Es decir, que la solucién de controversias vinculadas con incumplimientos
alegados debe iniciarse con el didlogo entre los contratantes ya que el litigio
judicial por su caracter contencioso insume costos y tiempo y es adecuado
solo cuando no es posible una solucién por otra via.

Una preocupacién central de la teorfa juridica contemporanea ha sido,
justamente, la efectividad de las garantias jurisdiccionales, particularmente
cuando el Estado incumple o viola derechos fundamentales. También se

17 Tradicionalmente, esta funcion es cumplida por el poder judicial, aunque pueden existir otras formas de
garantia jurisdiccional, como tribunales administrativos, tribunales arbitrales, cortes internacionales u otras
autoridades que administren métodos no judiciales de resolucion de conflictos, que deben garantizar
la imparcialidad y la independencia respecto de las partes en conflicto. Véanse Abramovich y Courtis
(2002), pp. 37-47; Ferrajoli (2000), pp. 39-46, y Pisarello (2003b), pp. 1565-252.
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presta una creciente atencion a la judiciabilidad de los derechos sociales,
tema que en el pasado habia sido practicamente desatendido al darse
preeminencia a los derechos civiles. Por su parte, las garantias sociales o
extrainstitucionales son instrumentos de defensa o tutela de los derechos,
cuya operacioén depende directamente de sus titulares y no de la actuacion
de los poderes publicos y se usan fundamentalmente en momentos de
conflicto. Para evitar reiterar argumentos sobre las demds restricciones e
inconveniencias de la judiciabilidad en el caso de los derechos sociales, se
remite aqui a lo tratado en el capitulo I de este libro.

Para concluir este apartado, cabe sefialar que la nociéon de contrato de
cohesion social en términos del cumplimiento muestra otras dos dimensiones
importantes. En primer lugar, la necesidad de desarrollar instrumentos
que permitan detectar incumplimientos, una exigencia relacionada con la
discusion contemporanea sobre la necesidad de desarrollar indicadores en
materia de derechos humanos en general y de derechos econémicos, sociales
y culturales en particular.”® En materia de derechos sociales, el acceso a la
informacién puiblica supone poder informarse y poder evaluar las politicas
sociales a partir de indicadores relativos al contenido de esas politicas y a
sus resultados.

En este ambito, el Estado debe producir y poner a disposicién de los
ciudadanos, como minimo, informacién sobre el estado de la situacién de
las areas pertinentes, sobre todo cuando su descripcion requiera mediciones
expresadas mediante indicadores. Esa informacion también debe tratar
acerca del contenido de las politicas publicas desarrolladas o proyectadas,
con expresa mencion de sus fundamentos, objetivos, plazos de realizacién y
recursos involucrados. La informacion a disposicion del publico debe incluir
datos que permitan evaluar la situaciéon de los derechos cuya satisfaccion
requiere el desarrollo de politicas piblicas, como ocurre en materia de salud,
educacion, vivienda, seguridad social, alimentacion y acceso al agua.

En segundo lugar, es importante instaurar mecanismos de denuncia,
consideracion y solucién de los incumplimientos. Esta exigencia
debe enmarcarse en el disefio y perfeccionamiento de mecanismos de
responsabilidad politica y juridica y en el intercambio de ideas sobre las
responsabilidades de los poderes politicos.

18 En este marco cobran también sentido los indicadores de cohesién social que fueron analizados en el
cap. Il
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D. Un énfasis renovado del financiamiento

Para crear las condiciones politicas adecuadas para la cohesion social, la
CEPAL considera prioritario establecer reglas fiscales claras, que se contemplen
niveles y fuentes de financiamiento contributivo y no contributivo de caracter
solidario y que se reconozcan umbrales de satistaccién de derechos sociales que
sean explicitos, garantizados y exigibles. El goce de derechos universalmente
reconocidos no se restringe a las voluntades individuales en su aplicacién ni
a las meras dindmicas de mercado.

El contrato, en consonancia con los principios de universalidad y
solidaridad, debe velar por la transparencia y la eficacia en el uso de los

recursos; debe apuntar a construir un consenso que contemple los siguientes
puntos (CEPAL, 2006b y CEPAL, 2000):

a)  garantizar un umbral de proteccion social a todo miembro de la sociedad
por el solo hecho de ser ciudadano, que sea realista en funcién del nivel
de desarrollo de la sociedad y del margen viable de redistribucion y
transferencias entre distintos sectores, lo que implica actuar en aras de
su viabilidad politica;

b) expandir los umbrales de proteccion, prevision e inversion social.
Tanto el ritmo de expansién como su secuencia y progresividad deben
tomar en cuenta un margen para la redistribucion de recursos, pero
también la ampliacién de recursos mediante el crecimiento econdémico.
Las medidas redistributivas deben resguardar la competitividad y la
sostenibilidad del crecimiento;

¢) implementar formas concretas de solidaridad, cuyos mecanismos
pueden variar de un pafs a otro por razones de edad, género o
condiciones de empleo, ingreso y vulnerabilidades especificas;

d) forjar una institucionalidad social que tenga suficiente autoridad y
legitimidad,

e) velar porlavigencia efectiva de la solidaridad en el financiamiento fiscal
y contributivo mediante la regulacion;

f)  en el caso de los sistemas contributivos, la solidaridad debe buscarse
en el marco de la optimizacion social de los aportes. Asimismo, debe
aspirarse a determinadas retribuciones a partir de los aportes, que
eviten abusos en nombre del principio de solidaridad. Debe vincularse
el esfuerzo contributivo individual tanto con la cantidad y calidad de
las prestaciones efectivas como con el principio de solidaridad,;

@) avanzar en la progresividad en materia de gasto social y de carga
tributaria y beneficiar claramente a los grupos mas desprotegidos
mediante la inversién social, y
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h) introducir estandares sobre los efectos en materia de cohesién social
del incremento de recursos, que el Estado debera asumir como una
obligacion derivada del pacto.

La inclusién de la solidaridad en el financiamiento y la provision
eficiente de prestaciones sociales es parte fundamental de la discusioén acerca
de la regulacién necesaria para promover una mayor cohesion social en las
sociedades latinoamericanas. Existen argumentos poderosos a favor de la
institucién de mecanismos de solidaridad por consideraciones de ingresos
y por factores de riesgo.

Se requiere voluntad politica para decidir sobre aspectos esenciales
del sistema, tales como la estructura de financiamiento y la provision de
prestaciones y el monto y la naturaleza de la solidaridad. La relacién entre
el financiamiento con impuestos generales y el contributivo puede resultar
conflictiva, pues en casi todos los paises existe habitualmente un sistema de
proteccién social contributivo, respecto del cual cabe establecer niveles de
financiamiento solidario que pueden ser distintos a los vigentes. Para resolver
estos dilemas, cabe considerar mecanismos que impriman solidaridad al
financiamiento.

Las finanzas publicas deben mejorar la solidaridad en los sistemas de
proteccion social. Ejemplo de ello es la identificacion de fuentes contributivas
y no contributivas para crear fondos de solidaridad, instrumentos que aportan
ala cohesion social en la medida que consideran la capacidad contributiva, la
vigencia de una comunidad de riesgos y una inversion en capital humano que
provea oportunidades y dinimicas de inclusion. También son fundamentales
las regulaciones en materia de aseguramiento y en cualquier circunstancia de
combinacion del ambito publico y el privado, para evitar que estas soluciones
terminen “descremando” la poblacién beneficiada."”

19 Los fondos pueden satisfacer una amplia gama de objetivos relacionados, como aumentar la solidaridad,
siempre y cuando una mayor proporcién de las contribuciones subsidiadas que distribuye se destinen al
agente que afilia contribuyentes con menores ingresos y mayores riesgos; reducir la necesidad del afiliado
de seleccionar un nuevo agente asegurador a medida que envejece y se enferma, toda vez que la prima
subsidiada que se otorgue sea ajustada por factores de riesgo que cambian con el envejecimiento (edad
y salud); reducir el incentivo para que los agentes afilien a sus miembros clasificandolos por factores de
riesgo, toda vez que la prima subsidiada que se entrega a los agentes se ajuste por factor de riesgo, a
la vez que se aumentan los incentivos de eficiencia como comprador. También son fundamentales las
regulaciones, como las que mantienen la naturaleza y el sentido de un seguro social; el Estado debe
definir un estricto régimen regulatorio que establezca “reglas del juego” a las cuales deben cefiirse
los aseguradores privados y publicos para recibir a cambio la prima entregada por un fondo solidario
publicamente regulado. Es fundamental que estas reglas o regulaciones, que deberan ser consensuadas,
incluyan estandares respecto de aspectos cruciales como un conjunto de prestaciones minimo, una
estructura maxima de copago, plazos contractuales, sistemas de informacion al consumidor, sistemas
de afiliacion, clasificadores de riesgos, regulaciones de primas, garantia de renovacion de contratos,
certificacién de contratos de seguros, cédigos de ética en cuanto al manejo de reclamos, publicidad
selectiva, entre otros (van de Ven, 2004).
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Ejemplos de modalidades de politica social guiadas por los principios
de solidaridad y universalidad se encuentran en las garantias explicitas
de prestaciones de salud y en las pensiones basicas universales. Ellos
pueden entenderse como parte de la agenda de un nuevo contrato social,
cuyos objetivos subyacentes tienen relacién con la cohesién social: evitar
el descreme —y por lo tanto, la segmentacion entre titulares de primera y
segunda categorfa en derechos de proteccién social—, garantizar mayor
participacion y transparencia en la decisiéon sobre mecanismos de proteccion
social, promover mayor solidaridad y reglas claras en el sistema e incrementar
su eficiencia.

Las finanzas puiblicas deben vincularse con el objetivo de la cohesion
social. En ese sentido, deben conciliarse el contrato de cohesion social y el
pacto fiscal a partir de ciertas reglas generales del juego dentro de las cuales
se compromete a actuar la autoridad fiscal. Solo respetando las limitaciones
impuestas por esas reglas es posible dar viabilidad financiera a las metas y
los contenidos del contrato de cohesion social, en cuyo marco la ciudadania
no solo demanda derechos, sino que acuerda formas de garantizarlos y
hacerlos exigibles.

El respaldo de la ciudadania al contrato social es fundamental para
que la autoridad fiscal opere con una racionalidad contraciclica, velando
por la proteccion incluso en ciclos adversos y dentro de limites fijados
por el potencial de la economia y la carga tributaria socialmente aceptada.
En el contexto de esas limitaciones se definen reglas fiscales claras para
apoyar financieramente objetivos de la politica social, buscando promover
el mayor acceso a prestaciones sociales y de formacién de capital humano
y productivo, sobre todo de los sectores con mayores dificultades de acceso
a ambos.

Dado ese contexto, las finanzas publicas pueden apoyar objetivos
sectoriales especificos. En primer término, pueden actuar en forma
multidimensional sobre la pobreza, no solo aliviandola, sino rompiendo con
sus mecanismos de transmision intergeneracional. Para ello, el Estado debe
comprometerse con transferencias que sean condicionales a la disponibilidad
de una oferta y una demanda de prestaciones sectoriales que reduzcan
factores de riesgo de la transmision intergeneracional de la pobreza, tales
como el abandono escolar, la desnutricion y la falta de capacitacion.

20 La CEPAL ha realizado un exhaustivo andlisis de estas propuestas que ha sintetizado en su trigésimo
primer periodo de sesiones (CEPAL, 2006b). Véanse también Titelman y Uthoff (2005); Uthoff (2006);
Sojo (2006); Uthoff (2007).
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Las prestaciones sociales garantizadas a lo largo del tiempo implican,
en materia de finanzas publicas, conferir transparencia y gobernabilidad a
la toma de decisiones. Ello requiere identificar pasivos contingentes de la
politica social para anticipar pasivos que se desencadenan debido a garantfas
estatales como consecuencia de cambios demograficos, epidemioldgicos o de
otra naturaleza previsible.”' Estos procedimientos debieran ser conocidos por
la ciudadania y sus resultados debieran evaluarse para fijar metas exigibles.

Un contrato de cohesion social cristalizado en un pacto fiscal combinado
con los sistemas contributivos permite consagrar el vinculo entre finanzas
publicas y cohesion social. Imprime legitimidad a politicas de financiamiento
publico que buscan compatibilizar la viabilidad econémica con el impacto
social, entendiendo este como la expansion del acceso a prestaciones sociales
y canales de formacién de capital humano en los sectores mas desprovistos.
Como ya se ha visto, significa un aporte diverso a la cohesién social. La
interaccion de las finanzas publicas con la proteccion social puede concebirse
a la vez como punto de partida y como punto de llegada de la cohesion:
como espacio de dialogo sobre la base de un lenguaje compartido y de
reglas procedimentales aceptadas por todos los actores y como sustrato
para una politica de Estado que apunte a mejorar niveles de equidad, reducir
la exclusion y consagrar derechos sociales para todos. Infunde una mayor
percepcion de pertenencia y de justicia distributiva, genera confianza en el
futuro y confianza en la institucionalidad social.

E. El horizonte politico del pacto de cohesidn social

Una vez analizada la propuesta de un pacto de cohesion social en la region
es innecesario examinar nuevamente los procesos que coadyuvan a la
cohesion social o que, por el contrario, minan su logro. Estos procesos
fueron planteados en el capitulo III y analizados en el capitulo IV mediante
algunos hallazgos demoscopicos. La agenda de politicas de cohesion social
del capitulo V tuvo precisamente como objeto establecer algunas prioridades
y en el presente capitulo se retomaron algunos aspectos complementarios
relativos al financiamiento.

Sintetizando las propuestas, en la regiéon deben fortalecerse los
mecanismos de cohesion social en su dimensioén objetiva y subjetiva. El
pacto de cohesion social aglutina politicas piblicas que buscan incidir en
las condiciones objetivas mas claramente relacionadas con el bienestar y la

21 Sobre pasivos contingentes, véase la nota 16 del capitulo V del presente libro.
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calidad de vida de la gente y, de manera mas indirecta, también se tratan
dimensiones que atafien a la subjetividad con que las personas viven esos
procesos. Para la vigencia del contrato es vital incrementar las oportunidades
productivas, fomentar el desarrollo de las capacidades de las personas y
conformar sistemas mas inclusivos de proteccion ante vulnerabilidades y
riesgos. A su vez, ello debiera tener efectos positivos respecto del desempefio
econémico y la distribuciéon de los frutos del desarrollo que gravitan
decisivamente en el bienestar de las personas.

Los integrismos y fundamentalismos de caracter cultural, étnico y de
otro tipo tienen su mejor refugio y se nutren en la exclusion que generan las
sociedades escindidas. Las sociedades nacionales deben asumir el desafio de
lograr consensos y reunir grandes energfas sociales en torno a un imaginario
de desarrollo que incorpore las diferencias que existen en su seno como parte
de un proceso abierto, en el cual las identidades particulares se vinculen con
los procesos de modernizacion y de transformacion productiva (Calderon,
Hopenhayn y Ottone, 1996, pp. 31-35).

Es perentorio actuar en las dimensiones de exclusiéon que han tenido
mayor permanencia en el tiempo o cuya cuantia ha sido especialmente
desproporcionada. Solo de esa manera estos sectores sociales percibirin
cambios, movilidad y caminos de salida y podran superar los sentimientos de
injusticia, frustracion e inseguridad que socavan sus esperanzas, su sentido de
pertenencia y su afeccion a un efectivo “nosotros”. Participacion, didlogo y
concertacion social son elementos ineludibles del contrato de cohesion social
para sentar prioridades de politica publica, disefiar las politicas y evaluar su
implementacion y seguimiento y ello tiene especial relevancia respecto de
quienes tradicionalmente no han tenido voz.

La tarea en América Latina y el Caribe es encarar su fragilidad econémica,
social y politica. La cohesion social es un elemento fundamental en esa tarea.
De lo contrario, la region se expone al resurgimiento de atmodsferas sociales
que perjudiquen la negociaciéon de los conflictos, que favorezcan ofertas
populistas de origen corporativo y el aglutinamiento politico en torno a
identidades que soslayen el mestizaje social y cultural intrinseco a la region,
en su continua transformacion e historicidad (Ottone, 2000).

Cabe precaver respecto de la disgregacion social inherente a posturas
que proponen un sistema de divisiones sociales singular y totalizante, segin
el cual los seres humanos se encasillan y adscriben a una identidad tnica
e inevitable. Por el contrario, el contrato de cohesion social que se asienta
en valores democraticos debe partir de la pluralidad de las identidades
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sociales y de que una identidad no debe obliterar la importancia de otras
(Sen, 2000).

Es asf como la integracion se vive también en el seno de cada sujeto
social: el reconocimiento del otro y de su diversidad hace evidente la
imposibilidad de que cada cual retna la totalidad dentro de si y pone en
perspectiva las certidumbres propias (Calderén, Hopenhayn y Ottone,
1996, p. 71).

Estas reflexiones son validas en el contexto de la cohesion social,
que involucra aspectos relativos a la identidad y a la pertenencia. Entre
otras consideraciones, debido a que las interpelaciones reduccionistas
—que pueden ser agresivas o violentas— suelen dirigirse a grupos que
tradicionalmente han estado excluidos. Fortalecer los mecanismos de
cohesion social en su dimensioén objetiva y subjetiva es, sin duda, la mejor
manera de evitar un caldo de cultivo para estas tendencias.

La desigual participacion de los actores sociales, la negacion de
importantes derechos y garantias civiles a buena parte de la poblacion y los
limites que tiene el goce efectivo de los derechos sociales han contribuido ala
fragilidad del Estado de derecho en varios paises de la region, lo cual debilita
y fragmenta los instrumentos legales del Estado y provoca una rendicién de
cuentas endeble (O Donnell, 2001). En ese sentido, un pacto de cohesion
social también se vincula con la consolidacién del Estado de derecho, que
es garante de gobernabilidad y que vela por una adecuada agregacion de
intereses sociales, y con la instauracion de redes de responsabilidad y de
rendicién de cuentas, en tanto que los actos de todos los agentes, privados
y publicos, estén sujetos a controles apropiados y legalmente establecidos.
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