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INTRODUCCION

n un contexto de importantes transformaciones econdémicas,

politicas y sociales acompafiadas por continuas innovaciones

para luchar contra la pobreza, las disparidades y las distintas
formas de desigualdad social, América Latina sigue sin resolver impor-
tantes cuestiones relacionadas con el desarrollo. Ciertamente la mas
importante de estas cuestiones es la exclusion social de significativos
segmentos de su poblacién sumergidos en el desempleo, el subempleo,
la pobreza y la indigencia. La politica social contintia predominante-
mente caracterizdndose por una modalidad asistencial-clientelista,
supuestamente “compensadora” de los ajustes econdmicos y “alta-
mente sensible” al ciclo electoral. Abandondndose a ser una dimensién
marginal y posterior a la politica econémica, la politica social destaca
el cardcter incompleto del desarrollo en América Latina al continuar
esquivando el punto de lo que deberia constituir su preocupacién
central: la concentracion de la riqueza y el ingreso.

El presente trabajo pretende plantear la desigualdad en la distribu-
cién del ingreso y la riqueza como el punto central de la agenda
econdmica y social de la region y discutir propuestas para su supera-
cién a partir de un modelo de ciudadania que recupere de la tradicion
de la politica social la centralidad de los derechos, la solidaridad y por
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sobre todo, la construccién de formas mds inclusivas de organizacion
social. Para ello y en primer lugar, se revisaran las principales ideas en
la evolucién del pensamiento de la politica social para ver cémo la
busqueda de igualdad e inclusion a través del empleo productivo ha
sido el eje central en la evolucion de la ciudadania.

Ensegundolugar, se presentardn datos mostrando el dinamismo de
la desigualdad social en América Latina en contraposicién al proceso
de expansioén de la ciudadania. En esta seccion se analizaran algunas
hipétesis sobre la forma en que se estaria cristalizando en América
Latina la distribuciéon del ingreso dados los procesos de apertura, la
heterogeneidad de la pobreza, la concentracién del ingreso en los
sectores més ricos y el advenimiento de los “nuevos” pobres.

En la tercera parte se discutird la idea de que no hay alternativas al
modelo hegemonico de politica social que se estd implementando enla
mayoria de los paises de la region. Para ello, se retomara la discusion
conceptual dela ciudadania para ver comoalolargo dela evolucién de
la politica social han cristalizado esencialmente dos modelos de la
misma. La descripcién de dichos modelos nos posibilitard entender
mejor las distintas formas emergentes de politica social en la region y
lo que ellas implican en términos de los derechos sociales cuya inclu-
sion en los procesos de apertura econdmica continuamente se “esqui-
va”, en América Latina.

En la cuarta parte, se planteara una hipétesis sobre el reciente
advenimiento de una “desilusién” con lo privado en la regién lo que
abriria la posibilidad de una revalorizacién de lo publico ddndose por
tanto la oportunidad de retomar el proceso de expansion de la ciuda-
dania hacia formas méas emancipadas que recuperen la tradicion de la
politica social en relacién con la solidaridad, la igualdad y la democra-
cia. Finalmente, en la tltima parte se presentan algunas reflexiones a
modo de conclusion.

I. EL PROCESO DE EXPANSION DE LA CIUDADANIA

Una lectura sintética sobre “el avance” conceptual del objetivo central
de la politica social —concebida en su sentido moderno como un
conjunto de instrumentos de politica ptiblica— puede resumirse como
una evolucién que se inicia con la consideracion del problema de la
pobreza y la indigencia como objeto de los sentimientos privados de
compasiéon y piedad hacia los grupos sociales més vulnerables
(Himmelfarb, 1992). En una instancia posterior, cuando lo social se
hace motivo de preocupacion estatal, se pasa a una consideracion de la



pobreza en términos de necesidades humanas, lo que hace posible
analizarla y medirla de un modo cientifico y plantear posibilidades
parasuperarla a través del disefio de programas especificos. Finalmen-
te, se llega a una concepcion de ciudadania, de “derechos” sociales, lo
que implica la construccion de actores-sujetos que se emancipan de las
limitaciones materiales basicas que impone la pobreza y de la depen-
dencia del ser asistidos por intervenciones de politicas estatales. Nos
interesa revisar aqui muy sintéticamente esta tltima dimension, rela-
cionada con el proceso de expansion de la ciudadania moderna.

En 1952 en una conferencia pronunciada en la Universidad de
Cambridge en memoria del economista Alfred Marshall, el sociélogo
inglés Thomas H. Marshall reflexioné sobre los conceptos de derechos
sociales y el proceso de expansion de la ciudadania, lo que fue luego
recogidoensucélebre ensayo Ciudadania y clasesocial. Es en este ensayo
en donde el concepto de ciudadania aparece como un punto central en
una formulacién de derechos que intenta superar lo puramente formal
y procedimental.

Marshall construye el concepto de ciudadania a través de la historia
inglesa desde la Revolucién Industrial hasta el nacimiento del Estado
de Bienestar. Para Marshall la ciudadania moderna es un estafussocial
que atribuye derechos y deberes a los nuevos estratos sociales que
surgieron en la Revolucién Industrial a partir de la segunda mitad del
siglo XVIIL. Mientras en las formas premodernas, la ciudadania era un
atributo elitista y exclusivo, la ciudadania moderna se caracterizaria
por una forma abierta y continuamente en expansion (Zolo, 1996).
Marshall distingue asi tres componentes y fases de desarrollo de la
ciudadania:

En primer lugar, /a ciudadania civilque atribuye al individuo una serie de derechos
asociados a lalibertad: la libertad fisica, de palabra, de pensamiento, de religién; el
derecho de poseer titulos de propiedad y de firmar contratos; el derecho a una
justicia independiente a partir del principio de igualdad ante la ley.

Ensegundolugar, /a ciudadaniapolitica, desarrollada en el siglo XIX, que consiste en
el derecho a participar en el ejercicio de poder politico, a elegir y ser elegido, al
sufragio general y la participacion politica.

Entercerlugar, /a ciudadania social, que se afirma a través del siglo XX y consisteen
el derecho a tener un nivel adecuado de educacién, de salud, de habitacién y
seguridad social segtin los estandares prevalecientes en la comunidad politica de
referencia.

Marshall fue preclaro al afirmar que lo que distingue a la ciudadania
civil, politica y principalmente la social —todas asociadas al principio
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delalibertad—es su tensién respecto a laigualdad. En efecto, Marshall
consideraba el capitalismo y la 16gica del mercado como un sistema de
desigualdad. Entonces, la pregunta era ;como puede estabilizarse un
sistema social cuando desde subase hay una oposicién radical entre los
principios de la igualdad y la libertad?

Marshall sostuvo que los derechos civiles no entran en contradic-
cién con la l6gica del mercado: no sélo no entran en contradicciéon sino
que tienen un efecto sinérgico. En lo que se refiere a la ciudadania
politica, Marshall admitié que en un comienzo representaba algin
peligro potencial al ampliar las bases para que, grupos anteriormente
excluidos, como la naciente clase obrera, participasen de la lucha
politica. Pero fue por esta posibilidad misma que la ciudadania politica
abri¢ paso al reformismo social y a la exclusién de la via revolucionaria
violenta a través dela afirmacion delos derechos politicos y laigualdad
durante las luchas sociales del siglo XX.

El corazén del problema segiin Marshall radica en la ciudadania
social que encuentra un limite en el sistema de estratificacién social que
proviene del capitalismo y debilita, por tanto, su desarrollo. La exten-
sion de los derechos sociales expresados en un sistema de servicios
sociales —salud, educacién, habitacién, etc.— no puede tener como
objetivolaigualdad enlos ingresos. Conlos derechos sociales se puede
obtener un mejoramiento de la calidad de vida pero no un cambio en
el sistema basico de estratificacion social que se deriva de la 16gica del
mercado. El reconocimiento de la ciudadania social no puede modifi-
car la estructura de la distribucién de la riqueza y el ingreso que resulta
de la asignacion de recursos producidos por el mercado pero si puede
alterar su forma ya que, sobre todo en la parte baja de la distribucién,
la pobreza, puede garantizarse un “piso”, o sea, un conjunto de bienes
y servicios esenciales para todas las personas independientemente del
nivel de ingresos de las mismas.

Es dificil no concordar en que la vision de desarrollo de la ciudada-
nia expuesta por Marshall es fuertemente optimista al pensar el desa-
rrollodela ciudadania comoun procesoabiertoy en continua expansion
en direccion al progreso social (Giddens, 1982). En los hechos Marshall
fue preclaro al advertir que los paises podian avanzar en mejorar la
calidad devida, en el proceso social, lo que noimplicaba necesariamen-
te avanzar en el desarrollo social, por cuanto ello requeriria plantear
mecanismos concretos para alterar la distribucion originaria del ingre-
so y la riqueza. Sin embargo, Marshall al igual que formulaciones
posteriores (Zincone, 1987) entendio los derechos sociales como habi-
litaciones para su ejercicio, como desarrollo de capacidades y por lo



tanto, abiertos a la posibilidad de su conquista. Los derechos sociales
no son dadivas a stibditos y presuponen la constitucion de actores que
“ganen” el espacio politico que posibilite su implementacién efectiva.

Las ideas anteriormente resefiadas fueron influenciadas y a su vez
influyeron el &mbito concreto de la evolucién histérica de las politicas
sociales en su formulacién moderna. En 1881 el Canciller Otto Von
Bismark introdujo en Alemania un sistema de seguro social para los
trabajadores industriales. Para ello, tom6 ejemplos de esquemas de
seguro privados y de otros paises como Austria, Francia y Bélgica en
donde habian sido implementados en menor escala. Bismark y los
disefiadores de este esquema pionero de proteccion social estaban
conscientes de la débil posicion de los trabajadores en una sociedad
industrial con crecientes riesgos y eran escépticos ante las soluciones
meramente voluntarias e individuales del mercado. Politicamente, el
seguro social fue introducido como parte de la construccion de la
republica germano-prusiana integrando estados anteriormente inde-
pendientes y como una medida explicita para incluir en ella al nuevo
proletariado industrial emergente. El sistema se financiaba mediante
las contribuciones delos trabajadores, los empleadores y el Estado, que
también respaldaba econémica y politicamente el funcionamiento del
sistema en su conjunto como parte de una responsabilidad ptblica. El
seguro cubria los problemas emergentes de accidentes de trabajo, la
invalidez, la enfermedad y la ancianidad en un esquema en donde
todos respondian solidariamente por los riesgos.

Después de Bismark ningtin otro evento en el desarrollo de la
politica social fue significativo hasta la presentacién en 1942 del Infor-
me “El Seguro Social y sus Servicios Correlativos”, de Sir William
Beveridge quien vivia en Gran Bretafia después de la Segunda Guerra
Mundial y estaba determinado a evitar que la situacion del pais
retornase al sistema de desigualdades sociales del pasado. Para ello
ide6 un sistema para generar solidaridad entre clases sociales, entre los
empleadores y los empleados incluyendo a los trabajadores por cuenta
propia y a los desempleados. Similares intentos podian observarse en
los antiguos dominios ingleses, principalmente en Australia y Nueva
Zelanda, en Dinamarcay enlos escritos de Gustavo Moller, ministro de
Asuntos Sociales de Suecia entre 1932 y 1952 (Olsson Hort, 1993). Dos
afos después, Beveridge publicé ellibro Pleno empleo en una sociedad
libre, en donde explica la relacién intima entre empleo y seguro y
plantea el empleo como modo de inclusion social. Beveridge estaba
influenciado por la obra de Keynes, ya que pensaba que el seguro tenia
un rol macroeconémico al funcionar como un “estabilizador automa-
tico” del ciclo econémico. Fue a partir de Beveridge que se abandoné
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laidea de seguridad social: un piso universal de beneficios, igual para
todos los ciudadanos —trabajadores o no— a través del cual una
comunidad otorga una proteccion minima independientemente de si
las personas contribuyen o no al sistema. Esto forma parte hoy en dia
de la Carta Social de todos los paises de la Comunidad Econémica
Europea. Lasideas de Beveridge tuvieron también mucha influencia en
la definicién de la salud como derecho para todos los ciudadanos, hoy
también una politica implementada en casi todos los paises de la
Comunidad Europea con un porcentaje de cobertura cercano al 100%.
Finalmente, Beveridge fue un gran impulsador de politicas estatales
activas para combatir el desempleo (Abel Smith, 1992).

Después de Beveridge, la contribucién mas influyente en el desarro-
llo dela politica social fue dada por otroinvestigador britanico: Richard
Titmuss, quien en sus Ensayossobre el Estado Bienestar(Titmuss, 1958),
y enobras posteriores (Titmuss, 1974), reconoci6 la funcién distributiva
dela politica social. Titmuss avanzé sobre las formulaciones anteriores
al plantear que la responsabilidad ptblica no terminaba solamente con
la provisiéon de servicios sociales: se trataba de construir mayores
margenes de igualdad social como creciente expansion de la ciudada-
nia cuyos derechos no se agotaban solamente por la mera provisién de
servicios publicos. Un piso minimo de proteccién universal para todos
los ciudadanos era s6lo un comienzo al que Titmuss afiadia una visién
de la politica social como un sistema redistribuidor de los ingresos.
Formaban parte, por lo tanto, de la politica social en primer lugar, la
politica fiscal mediante la cual se financiaba de un modo progresivo la
oferta de servicios sociales. Estos eran concebidos como responsabili-
dad ptublica, independientemente de si las personas contribuian o no.
Asi, los impuestos, gravdmenes y excepciones tenian también la fun-
cién adicional de “corregir” las mas extremas desigualdades en la
distribucién del ingreso. Igualmente, Titmuss fue un pionero en la
formulaciéon operativa del concepto de igualdad de oportunidades
como igualdad en el punto de partida al inicio de la vida. Esto se
conseguia entre otras cosas, mediante la gravacion ala transferencia de
la riqueza a lo largo del tiempo (impuesto a la herencia). La politica
social también inclufa en segundo lugar, la politica de empleo e
ingresos y los beneficios ocupacionales (vacaciones, asignaciones,
familiares, etc.) con lo cual el acceso a un empleo productivo y un
salario justo tenian un fuerte impacto sobre la distribucién funcional
delingreso. Finalmente y en tercer lugar, integraba la politica social lo
que tradicionalmente se conoce como la administracion de los sectores
sociales: la politica educativa, la politica de salud, de vivienda, etc.
Basicamente, las contribuciones de Titmuss se centraron en el caracter
predominantemente redistributivo de la politica social, considerando



la distancia social entre pobres y ricos posible de ser reducida a través
de un sistema de transferencias publicas desde los que méas poseian
hacia los que mas necesitaban.

Delalectura anterior, podrian deducirse algunos puntos considera-
dos como muy significativos en la evolucién conceptual y empirica de
la politica social:

a. Lacentralidad dela preocupacion por construir mayores niveles de
igualdad social: no solamente luchar contra la pobreza sino cémo
lograr mayores niveles de inclusién social cerrando las brechas de
ingresos y riqueza entre pobres y ricos;

b. La atribucién de un papel muy importante a la solidaridad social
como valorbasico estructurante delasociedad y porlo tanto, central
en la construccién de mayores niveles de igualdad;

c. Laconcepcion de que la inclusién social vinculante con la economia
se da a través de la generacion de empleo productivo;

d. La idea de responsabilidad o esfera ptiblica como valoracién de lo
comun, por el interés superior del conjunto; y,

e. Como corolario de los puntos anteriores, la constitucién de actores
sociales titulares de derechos habilitantes para la expansion de la
ciudadania.

Este trabajo no intenta analizar la evolucion de la politica social en
América Latina pero si ver como en la regién las preocupaciones
anteriormente descritas que nos vienen de la tradicién de la politica
social en los paises occidentales, se reflejan en las tendencias presentes
de la desigualdad de los ingresos y acceso a un empleo productivo en
el contexto del modelo de apertura econdmica. Esto es lo que veremos
a continuacion.

II. LA DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA

El objetivo de este punto es el de analizar lo que ha estado y esta
ocurriendo con la poblacién de América Latina en términos de su
bienestar y sustentar nuestras hipétesis respecto a qué tipo de estruc-
turasocial prevalecerd enlaregion a comienzos del préximo siglo. Para
ello y tal como se sefial6 en el apartado anterior, se ha privilegiado el
analisis de aspectos relacionados con la distribucién del ingreso y el
empleo. Se considera que los mismos son cruciales para el logro de
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sociedades en las que la mayor parte de sus integrantes estén incluidos
socialmente y puedan ejercer sus derechos ciudadanos.

Se trata de intentar dar algunas respuestas a preguntas tales como:
¢hacia dénde se estd moviendo la estructura social de los paises de la
region?, ;tendremos cada vez mas pobres... y mds ricos?, ;se trata de
una dualizacién de la estructura distributiva, pobres por unlado, ricos
porelotroy pocoenelmedio?, ;la ecuacién serd nuevamente excluidos
vs. incluidos?, ;ha respondido el mercado de trabajo al objetivo de
incluir econémicamente ala poblacion? Para esto, en primer término se
analiza la desigualdad en la distribucién de los ingresos, para conti-
nuar con la problematica del empleo. A continuacién se estudia el
efecto de estas dos variables respecto a la inclusién econémica y social,
para finalmente formular una hipétesis respecto al tipo de sociedades
que se estan conformando en la regién. Este analisis es la base para la
discusion sobre ciudadania que se realiza en la dltima parte de este
trabajo en términos de los obstaculos prevalecientes en la regién para
la inclusién econémica y social.

1. Ladesigualdad de los ingresos: ricos, pobres y algo mas

En forma sintética, se puede sefialar que el analisis que se desarrolla
sobre este tema pone en evidencia los siguientes aspectos:

a. A pesar de la recuperacion en el crecimiento del producto en la
region en los noventa, aumento la desigualdad en términos de la
distribucién de los ingresos. Esto ha llevado a que América Latina
sealaregion del mundo con més alta desigualdad en la distribucién
del ingreso.

b. La pobreza sufrié un significativo incremento, en particular la
urbana, en los ochenta. Durante el comienzo de los noventa si bien
sigui6 aumentando en términos absolutos, tuvo una disminucién
relativa en aquellos paises que redujeron drésticamente su infla-
cién. Sin embargo, el caso de la Argentina muestra que en la medida
en que no se apliquen medidas redistributivas y de empleo, pasado
el efecto “desinflacién”, la pobreza no contintia disminuyendo y
tiende a aumentar; de cualquier forma, los niveles de pobreza de
mediados de los noventa persisten en niveles superiores a los de los
ochenta.

c. Se ha conformado una zona de vulnerabilidad social econémica,
creciente en términos absolutos y relativos, que incluye a pobres
estructurales, a nuevos pobres y a amplios sectores medios.



d. Esto permite visualizar una sociedad en la cual se incrementa la
vulnerabilidad, con situaciones cada vez mas heterogéneas y com-
plejas de pobreza y exclusién social.

1.1. La distribucion del ingreso en América Latina

Histéricamente América Latina ha presentado una distribucion del
ingreso altamente inequitativa. A fines de los sesenta, luego de un
periodo de sostenido crecimiento econémico, la desigualdad del ingre-
so enlos paises de la region era superior a otros paises en desarrollo del
este y sureste asiatico. Asi por ejemplo, la razén entre el decil superior
y el inferior tenia valores 33.6, 21.2, 18.0, 11.4 en Brasil, Colombia,
Venezuela y Argentina respectivamente, mientras que en Filipinas,
Tailandia y Corea del Sur era de 13.6, 8.9 y 7.5. Seguin algunos autores,
éste fue uno de los motivos que explican porqué los paises de
Latinoamérica, a pesar del crecimiento y de haber alcanzado buenos
niveles de productividad, no pudieron erradicar los mas severos
aspectos de la pobreza (Cornia, 1994). Esta pauta no ha cambiado hasta
la presente e inclusive se ha profundizado. Asi, Latinoamérica se
caracteriza por la poca equidad en la distribucion del ingreso. Un
analisis de una muestra de 102 paises, utilizando estimaciones de la
curva de Kuznetz, sefiala que, en promedio, América Latina presenta
un coeficiente de Gini 4.1 veces mas alto que otros paises con similar
ingreso per cdpita (Londofo, 1996). La desigualdad en la distribucién
del ingreso en América Latina podria ser mayor si se tomara en cuenta
la desigualdad intra-hogar. Un estudio con datos de Filipinas muestra
una subestimacion del 30% (Haddad y Kanbur, 1990).

¢Cual ha sido la evolucion en las dltimas décadas? Durante los
ochenta todos los paises han vivido procesos econémicos que
impactaron en forma disimil la distribucién del ingreso. En términos
tedricos, la mejor evolucién la constituye el simultdneo aumento del
ingreso de la poblacién y una disminucién de la desigualdad. Esto se
deberia traducir en un aumento del PNB per capita conjuntamente con
una disminucién del coeficiente de Gini. Sin embargo, esto sélo ocurrid
en algunos paises del mundo desarrollado y del sur-este de Asia.

Los paises desarrollados, con la excepcion de Estados Unidos, han
avanzado en la direccién “correcta” aunque algunos autores (Thurow,
1996), argumentan que hay un movimiento global “natural” del capi-
talismo hacia la desigualdad. A pesar de la llamada caida o crisis del
EstadodeBienestar', la mayor parte de estos paises lograron disminuir

1 Algunos autores sefialan que la “caida” no fue tal en varios paises de Europa (Hills, 1990).
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o no aumentar la desigualdad (estudios recientes para estos paises
muestran que la concentracién y lariqueza han aumentado). Los paises
del este, o paises en transicion, han visto empeorar tanto su ingreso
medio como su distribucién. Con un ingreso medio significativamente
mas bajo que sus vecinos del oeste, presentan un coeficiente de Gini
similar a éstos (UNICEF-ICDC, 1994).

Por su parte, en América Latina, segtin datos de la CEPAL (CEPAL,
1994), mientras que el ingreso per cdpita se ha mantenido estable, el
coeficiente de Gini se ha incrementado en forma significativa. Datos
recientes de algunos paises presentan el contradictorio movimiento de
aumento simultadneo del ingreso medio per capitay del coeficiente de
Gini. Es decir, mayor ingreso medio y mayor desigualdad. Es de
sefialar la enorme distancia que en términos de ambas caracteristicas
separa a esta region con los paises desarrollados. Asi, en América
Latina el coeficiente de Gini esta en todos los paises por encima de .40,
llegando a méas de .50 en varios casos. En el caso de los paises
desarrollados no alcanza .40, y estd en la mayoria de los paises en el
entorno de 30.

Durante los dos ultimos afios la situacion en la regién no ha
mejorado. La expectativa creada a comienzos de los noventa de un alto
y dindmico crecimiento y de un desarrollo social sostenido fue sacudi-
da, por una parte, por la crisis mexicana y por otra por la comprobacién
del escaso crecimiento de empleo generado por dicho crecimiento. En
1995 el crecimiento del producto fue de menos de 1%y el per cdpitade
-1.1%. Informes recientes sefialan que América Latina detenta el triste
honor de tener la distribucion del ingreso més inequitativa de todas las
regiones del mundo en desarrollo (Burki Shahid, 1996).

En resumen, la extrema desigualdad del ingreso que caracterizaba
alaregion enlos setenta, lejos de disminuir se haincrementado, no sélo
durante la crisis de los ochenta, sino también en el periodo de
implementacion del proceso de apertura econémica en los noventa.
Las tendencias recientes de disminucion del ritmo de crecimiento y,
profundizacién de los programas de estabilizacion y ajuste, conjunta-
mente conla carencia de politicas redistributivas, permiten pronosticar
—segun veremos— que este problema tendera a agudizarse en lo que
queda del siglo.

1.2. Perdedores y ganadores

La situacién de aumento de la desigualdad en los tltimos decenios, en
América Latina descrita en el punto anterior, pudo haberse cristalizado



de muy diversas formas. Una de ellas seria a través del aumento de
extrema pobreza y de la pobreza, manteniendo el resto de la distribu-
ciéon relativamente estable. Tal situacion se reflejaria en un aumento en
los indicadores de desigualdad del ingreso. Este seria el caso en que las
politicas focalizadas resultarian eficaces, en la medida que llevarian a
incorporar a la poblaciéon pobre a sectores de ingreso medio y que
tendrian condiciones de vida aceptable y sobre bases permanentes, en
un contexto de integracion social.

Un analisis més detallado delo sucedido en el periodo 80-94 permite
comprobar que el panorama es significativamente distinto en la mayor
parte de los paises de la regién. Entre los principales perdedores se
encuentranlos sectores medios, queno sélo ven descender sus ingresos
sino que experimentan un aumento de su inseguridad via empleo y
acceso abienesy servicios. Estonoimplica que los sectores de mas bajos
ingresos no hayan sufrido el impacto del ajuste. Por el contrario, la
crisis, la caida de los salarios e ingresos y de la oferta de servicios
basicos, los afecté duramente. Lo que se trata de sefialar es que no s6lo
ellos fueron afectados.

La focalizacion de los servicios publicos basicos en los méas pobres,
la privatizacion de servicios que eran anteriormente subsidiados y el
incremento de la carga impositiva relacionada con la tenencia de
vivienda, asi como el fuerte ajuste del sector publico y el aumento de las
brechas salariales de los empleados administrativos, constituyen algu-
nos de los elementos que afectaron con mayor énfasis a los sectores
medios. Para ellos, la carrera ascendente intergeneracional se ha corta-
do o debilitado o tal vez, seria mas adecuado sefialar que se ha
restringido a un privilegiado porcentaje de la poblacién.

En términos gréficos, se podria decir que para los mas pobres existe
la perspectiva de subir algiin escalén, en cambio, para una parte
significativa de los sectores medios, la escalera es de bajada. El proble-
ma bésico para los pobres es que el escalén que suben no los deposita
en una zona de relativa seguridad, sino de alta vulnerabilidad. Esta
zona de encuentro entre pobres y empobrecidos es dura para ambos.
Ante todo es insegura y poco integrada. Los que han logrado una
subida relativa, ahora deben competir por puestos de trabajo —de
cierta “formalidad”— con los que han bajado, lo cual es una lucha muy
dificil. Por el otro lado, el espacio dela “informalidad” no es un espacio
conocido para los empobrecidos (Minujin y Kesler, 1995; Minujin,
1995).
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2. El empleo

Como se ha sefialado con anterioridad, uno de los elementos claves —
tal vez el central— para garantizar una adecuada inclusion social
productiva, lo constituye la posesion de un empleo de “calidad”; un
trabajo que garantice, con un considerable margen de estabilidad para
suposeedor y su familia, el acceso a los bienes y servicios basicos y alos
constituyentes de identidad compatibles con una ciudadania plena.
Empleo de calidad no necesariamente implica un trabajo asalariado
con contrato permanente, sueldomedio o altoy cobertura legal y social;
denota en muchos casos una amplia gama de trabajos no asalariados
que responden a las aceleradas transformaciones tecnoldgicas y de
produccién que se observan en la actualidad.

A continuacién se hace un andlisis sintético de la evolucién del
empleo enlaregion, especialmente en la década de los noventa, con
el objetivo de proporcionar los elementos que permitan visualizar
la contribucién de las tendencias actuales del empleo al aumento o
la disminucién de la igualdad. La década de los ochenta represento
para América Latina un periodo particularmente dificil; el estanca-
miento e incluso la caida del producto se vio acompafiada por altas
tasas de inflacién y por un endeudamiento externo muy alto, ele-
mentos que llevaron a la aplicaciéon de estrictos programas de
estabilizacion y ajuste. Como consecuencia, hubo un incremento
del empleo informal que pasé de 40.2% en 1980 al 47.0% en 1985 y
al 52.1% en 19907.

El salario real sufrié un descenso significativo; en 1990 era un 31%
mas bajo que en 1980 y en el sector industrial un 13%. El sector ptiblico
fue uno de los mds afectados por la baja salarial. A pesar de que la
transiciéon demogréfica ha implicado una desaceleracién en el creci-
miento de la poblacién y de la fuerza de trabajo en la mayoria de los
paises, la creacion de empleo en los ochenta, y como veremos, también
en los noventa, fue mayoritariamente de baja calidad y ademaés resulté
insuficiente. Importantes sectores de ingresos medios vivieron un
periodo de empobrecimiento en un sentido doble y mutuamente
potenciador; por una parte, algunos perdieron sus empleos, otros
sufrieron una baja significativa en sus ingresos y muchos se vieron
obligados a pasar de asalariados a trabajadores por cuenta propia. Por

2 Porcentaje de trabajadores por cuenta propia en microempresas y servicio doméstico
respecto al empleo no agricola.



otra parte, perdieron beneficios sociales o vieron caer dramaticamente
la calidad de los servicios a los que tenian acceso’.

Los noventa comenzaron con una reactivacion econdmica y con
politicas de ajuste que incluian programas compensatorios. El elevado
optimismo de esos momentos se vio empafado por la crisis financiera
del 1994-1995, que mostré la enorme fragilidad del proceso de creci-
miento. El optimismo también se vio disminuido al comprobarse las
debilidades del modelo en cuanto a su capacidad de generacion de
empleo y sunegativo o nulo efecto sobre la redistribucién del ingreso.

La evolucion reciente del empleo permite sefialar algunas caracte-
risticas que posiblemente perduraran en el futuro inmediato y pueden
tender a cristalizarse. Esta evolucion es el resultado de las tendencias
propiciadas por la apertura econémica, globalizacién de los mercados,
privatizacién, desregulacion y flexibilizaciéon laboral, y reforma del
Estado. Las caracteristicas més relevantes son:

a. Se ha diferenciado un sector de empleo de alta productividad, de
asalariados con calificacion profesional o técnica. Aqui generalmen-
teaumenta la productividad y el producto pero muy escasamente el
empleo.

b. Sehaampliadolabrechasalarial y se ha agudizado la concentracion
del ingreso entre los sectores econdmicos orientados al sector exter-
no o insertados en algtin nicho especifico y los otros sectores de la
economia. Igualmente, se han aumentado las diferencias intra-
sectoriales y entre los diferentes niveles de calificacién, especial-
mente entre los obreros y empleados calificados y los no calificados.

c. Elempleo publico ha mantenido su tendencia a la baja en términos
relativos al sector privado. Los salarios reales de ese sector también
han disminuido.

d. El empleo de baja productividad e informal es el que ha tenido
mayor nivel de expansion.

e. El desempleo, en particular el de los jovenes y jefes de hogar, ha
tendido aincrementarse en varios paises delaregion, especialmente
en Méxicoy Argentina. En Argentina por ejemplo, en mayo de 1990
la tasa de desocupacion para el aglomerado urbano era de 8.6%, en

3 Unaexplicacién del proceso social durante la década de los ochenta, incluyendo un analisis
de los indicadores y el gasto social, figura en Bustelo, 1994.
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1994 habia ascendido a 10.7% y en 1995 a 18.4%. Si ademas del
desempleo abierto se incluye el subempleo, en mayo de 1996 la tasa
ascendiaa30.1%. Enotros paises el desempleono se haincrementado
por la rapida expansién del sector informal, de baja productividad
y bajos salarios.

Enresumen, puede sefialarse que si bien existe un consenso general
sobre la necesidad de que exista crecimiento econémico para la crea-
ciéon de empleo, ésta es s6lo una condicién necesaria pero de ninguna
manera suficiente. La tendencia prevaleciente demuestra que la gene-
racién de empleo de calidad esbaja y el mayor dinamismo se encuentra
en el empleo informal o de baja productividad mientras que el desem-
pleo abierto muestra una tendencia ascendente.

3. Lasociedad que se avizora

Las evidencias y el andlisis que se han realizado en este apartado
sefialan que las politicas econémicas y sociales que predominan en la
region estan generando situaciones de vulnerabilidad y exclusién para
amplias porciones de la poblacion. Se ha visto que la desigualdad ha
aumentado y que el empleo generado por el crecimiento econémico
tiene una elasticidad muy reducida y que en sumayor parte se trata de
empleo informal, de baja productividad y en condiciones de precarie-

dad.

(Implica esto una suerte de dualizacién de la sociedad, ricos por un
lado y pobres por el otro? No pareceria ser asi. Se trata de una
conformacién mucho mas compleja, en la que la dispersion de los
sectores medios, con un empobrecimiento significativo de muchos de
ellos, la urbanizacién dela pobreza estructural yla aparicién denuevos
“nuevos ricos”, conforman un mapa social distinto al que se reconocia
hace una década.

Desde la 6ptica de las politicas sociales, y mas en general desde las
politicas publicas, resulta crucial contar con hip6tesis sobre las tenden-
cias prevalecientes y el tipo de sociedad que se estd conformando. Sélo
con base en las mismas y en objetivos consensuados respecto a la
direccionalidad que se busca, es posible discutir la orientacién y
contenido de las mismas.

Lahipétesis que se estd formulando, y que se sustenta empiricamen-
te, es quela estructura social de lamayor parte delos paises dela region
se ha complejizado y heterogeneizado. La concentraciéon del ingreso ha



aumentado, es decir, hay ricos mads ricos, pero simultdneamente una
porcidn significativa de los sectores medios se ha empobrecido mien-
tras que en algunos paises, los mdas pobres han mejorado su situaciéon
relativa, reflejado en un incremento de la mediana y media de ingresos.
Esto dltimo no implica que el problema de la pobreza no esté presente
o no se haya agravado en América Latina sino que, por una parte, el
campo de la pobreza se ha complejizado pues en el mismo se deben
incluir no sélo a los pobres “histéricos”, sino también a los “nuevos”
pobres provenientes de sectores medios empobrecidos. Estos “nue-
vos” pobres, ademds de caracteristicas sociodemograficas distintas,
tienen formas de relaciones sociales y modos de integracion disimiles
a los pobres “histéricos”. A esto se ha agregado una amplia zona de
vulnerabilidad econémica y social, de grupos no incluidos en la nueva
modalidad de economias abiertas. Las situaciones de inclusién plena
abarcan a un privilegiado conjunto de la poblacién, en el cual algunos
acumulan una significativa porcién de la riqueza. Entre ambos grupos
se presenta una diversidad de situaciones de semi-inclusién que esta-
blecen un continuo entre los mismos. Finalmente, cabe sefialar que no
se trata de situaciones estratificadas. En particular en la zona de
vulnerabilidad existe un dinamismo dado por el proceso de cambios
que se estan viviendo, produciéndose una suerte de “desigualdad
dindmica”, que cambia su contenido y quienes la integran (Fitoussi y
Rosanvallon, 1996).

Como se menciond, esto permite avizorar no una situaciéon de
dualidad, sino sociedades con amplios sectores de la poblacién
desintegrados o no plenamente integrados. Esta desintegracion se da
en distintas esferas de la vida social y con diversidad de grados. De
continuar con la tendencia prevaleciente, entraremos en el siglo XXI
con serios problemas de integracion social e iniquidad sin resolver, con
una mayor diversidad y amplitud de situaciones de vulnerabilidad
social. Es posible, y deseable, que en algunos paises haya circunstan-
cialmente disminuido la pobreza extrema e inclusive, en términos
relativos, la pobreza total. Sin embargo, es altamente probable que los
signos de desintegracion social, politica, cultural y los “problemas”
sociales se hayan incrementado.

En concreto, se postula que salvo que se efectiien modificaciones
cualitativas en la orientacion de las politicas econémicas y sociales de
modo queno continten “esquivando” explicitamente la redistribucion
del ingreso y la riqueza, la desigualdad social se mantendra en sus
niveles actuales o aumentard y, la vulnerabilidad social continuara
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incrementdndose y alejando las posibilidades de construir sociedades
integradas en términos del ejercicio de derechos y ciudadania®.

III. MODELOS DE CIUDADANIA

Cuando un estilo o modelo de politica social se hace hegemoénico, una
de sus primeras funciones es negar cualquier alternativa rival que
implique un desafio a su dominio conceptual. En el caso de América
Latina, la perspectiva de una politica econémica neo-conservadora
basada en el denominado “Consenso de Washington”, que implica,
seglin veremos, una vision muy particular de los derechos sociales y la
ciudadania, ha conseguido implementar un enfoque de politica social
a la que pareciese no existir una alternativa distinta viable, equitativa
y eficiente. Veremos que ello no tiene ningtn fundamento.

Siguiendo el planteamiento realizado en la parte primera de este
trabajo, en donde revisamos histéricamente la politica social como un
proceso de expansion de derechos, veremos que hay esencialmente dos
modelos rivales de ciudadania que hoy se disputan la orientacién
conceptual de la politica social en América Latina. Sin embargo,
debemos aclarar antes qué se entiende por modelo. En nuestro caso, se
usa la palabra modelo en el sentido de paradigma, como una represen-
tacion simple de un conjunto de valores y conceptos estructurados con
un cierto nivel de consistencia. En un modelo es posible entender y
diferenciar dos paradigmas de ciudadania que se han ido cristalizando
en la historia de la politica social. Ahora bien, los modelos no se dan en
estado “puro” en la realidad, ya que ésta es por definicion mucho més
compleja. Atun asi los modelos posibilitan diferenciar las formas y/o
diferentes estilos de politica social en el mundo real y referenciarlos y
catalogarlos en términos de dos formas bésicas de ciudadania.

El centrar la discusién sobre modelos de ciudadania tiene la ventaja
de que permite analizar a través de los mismos, las distintas formas que
adquiere la politica social en el &mbito de lo concreto. Después de todo,
la politica social no es mas que el conjunto de instrumentos para
operacionalizar e implementar distintas modalidades de ciudadania.
La relacién modelo de ciudadania y politica social permite entonces
captar el sentido mds profundo de una determinada politica social, qué
fines dltimos se persiguen y también evaluar las relaciones de corres-

4  El concepto de capital social es mas abarcativo que el de capital humano, pues incluye el
conjunto de practicas y redes politicas y sociales prevalecientes, asi como su desarrollo
histérico. Robert Putman en un estudio comparativo entre el norte y el sur de Italia, muestra
que éste es un elemento clave para el desarrollo econémico e institucional (Putman, 1995).



pondencia entre la politica como medio y la realizacién de un conjunto
de valores —el modelo de ciudadania— como fin. Este punto no es
menor ya que, distintas formas de la politica social pueden aproximar-
semucho en el tipo de instrumentos que usan pero tener una estructura
devaloresy fines muy diferentes. Asipor ejemplo, la descentralizacion
como instrumento de politica social puede ser postulada tanto desde
un modelo de ciudadania asistida como en uno de ciudadania eman-
cipada y en ambos casos, perseguir fines absolutamente diferentes: en
un caso, diluir la “esfera de lo publico” a lo “local”, fragmentar la
demanda de servicios y restringir la participacién de las personas a los
problemas especificos que los aquejan mientras que, en el otro caso, se
trata de ampliar los espacios de lo publico mediante el ejercicio de una
ciudadania plena y la participacién democrética.

IV. LA “DESILUSION” CON LO PRIVADO

América Latina ha vivido desde principios de 1990 un cambio profun-
do desde el modelo sustitutivo de importaciones con énfasis en el
mercado interno y un fuerte rol estatal en la direccién del desarrollo, al
modelo de apertura econdémica liderado por las exportaciones destina-
das al mercado externo y en donde el papel més dindmico lo juega el
sector privado. Esto ha dado surgimiento a una nueva relacién entre lo
estatal y lo privado, basada en la crisis de la anterior modalidad de
primacia de la administracion del Estado sobre la sociedad civil. En lo
interno, el eje de ese proceso ha pasado predominantemente por el
caracter desestructurante enlo social delainflacion y los desequilibrios
macroecondmicos y su efecto directo sobre los bajos niveles de acumu-
lacién de capital, crecimiento econémico y sobre todo, generacion de
bienestar. Ex6genamente, la influencia més significativa proviene del
cambio del patrén tecnolégico en el que se impone una alta tasa de
renovacion en el sistema productivo a través de la incorporaciéon de
continuas innovaciones, crecimiento del valor agregado y la producti-
vidad. Nadie dudaria en afirmar que estamos viviendo hoy en América
Latina un fuerte proceso de prioridad de la dimensién privada.

Albert O. Hirschman ha hecho un provocador anélisis de las oscila-
ciones de las preferencias de la gente entre lo ptblico y lo privado y
viceversa, planteando que tanto los actos de consumo privado comolos
actos de participacion en la vida publica se realizan porque se espera
tener una satisfacciéon que si no se concreta, genera una desilusion.
Hirschman hace un analisis histérico de estas oscilaciones, siendo
interesante rescatar sus observaciones sobre el surgimiento de lo
privado con el ascenso del comercio y la industria en los siglos XVII y
XVIIL, en donde se legitim¢ el principio de que,
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“labtsqueda de nuestros intereses privados, materiales, es una forma enteramente
legitima dela conductahumana, que en efecto puedeser preferible, desde un punto
devistadelasociedad, a unavida de participacionintensa enlos asuntos ptblicos”.
(Hirschman, 1986: 16).

No nos interesa debatir aqui si en la historia existe un movimiento
pendular o no (Heller y Fehér, 1992). Pero creemos que en el caso de
América Latina, el cambio del modelo sustitutivo de importaciones al
modelo de apertura esta relacionado con una oscilacién entre lo estatal
y lo privado. Se notard que utilizamos la palabra estatal y no ptiblico —
esto dltimo pensado como preocupacién de todos— pues en realidad
en la region no ha existido una desilusién con lo publico sino con lo
estatal, que fue el estilo predominante en el modelo sustitutivo de
importaciones. En América Latina no podria decirse a su vez que
existié un entusiasmo claro conla primacia delo privado. Elmovimien-
to podria ser registrado entonces en la regién como de dos desilusiones
continuas dela siguiente manera: a una primera instancia de desilusiéon
con lo estatal resultante de la superacion del modelo sustitutivo de
importaciones, parece seguir otra de desilusion con lo privado que
podria dar lugar sucesivamente a un movimiento de renaciente interés
por lo publico, sin que ello signifique un regreso a las modalidades de
intervencion estatal y manejo macroeconémico propios del modelo
sustitutivo de importaciones.

Gran parte de la oscilacion del comportamiento colectivo sobre la
dicotomia estatal-privado proviene de la desilusiéon con dos casos
extremos. La creencia de que el Estado puede liderar de un modo
exclusivo los procesos socioeconémicos, invadiendo esferas econémi-
cas en donde el sector privado tiene claras ventajas comparativas e
interviniendo en areas sociales en donde la participacion democréatica
de las comunidades hubiese sido mucho més efectiva, no ha inducido,
un desarrollo sostenido ni expandido el bienestar. Las manifestaciones
extremas de incompetencia estatal, arbitrariedad burocrética e
ineficiencia en la gestion publica, acompafiadas con una fuerte expan-
sion de la ilegalidad de los comportamientos y su impunidad, de la
proteccién de privilegios corporativos y de garantias a reservas
monopdlicas, dieron lugar en América Latina al nacimiento de un
proceso de fuerte desilusién con la dimensién de lo estatal. También
puede afirmarse que los efectos de una tal practica politica de primacia
exclusiva de lo estatal en términos de generacion de procesos
inflacionarios que agudizaron la lucha distributiva concentrando atn
maés la riqueza y los ingresos, conjuntamente con el bajo dinamismo e
incorporacion tecnoldgica del sistema productivo fueron legitimando
laidea de que el retiro a lo privado —para unos, la familia, los amigos,



las asociaciones con fines especificos y para otros, la busqueda de los
intereses materiales— era una forma adecuada de responder a las
circunstancias, preferible desde el punto de vista social a una participa-
cién intensa en los asuntos publicos. A estas razones enddgenas hay
que afiadir, como se dijo, las exdgenas, provenientes principalmente de
las transformaciones tecnoldgicas, dela denominada “globalizacion” y
de nuevas oportunidades emergentes en el comercio internacional.

A la afirmacion de lo estatal en sus modalidades extremas, se ha
respondido en América Latina con otra forma extrema de afirmacién
exclusiva delo privado. Asise hanimplementado procesos sustantivos
de reduccion estatal con privatizaciones, desregulaciones y amplias
descentralizaciones. Se ha restaurado el mecanismo del mercado, no
s6lo como mecanismo de optimizacion de recursos, sino como logica
econémica hegemonica en las decisiones del sector ptiblico. Asimismo
se han dadoincentivos al sector privado y toda suerte de garantias para
la captacién de inversiones y ahorro externo y aun cuando el sector
privado no ha “respondido” en determinadas circunstancias como el
caso del sector financiero en varios paises de la region, se han
implementado formas impresionantes de “rescate”, transfiriéndole
sustantivos recursos financieros publicos para restaurar su funciona-
miento. Se ha organizado el mercado de capitales a través dela creacion
de fondos privados de pensiones mediante los cuales también se han
pasado sustanciales recursos desde la sociedad a la economia privada.
Todo lo anterior ha sido implementado en un contexto de un discurso
“anti-ptblico”, de fuerte promocién en todas las formas del interés
privado de la ganancia, de su potencial socialmente benéfico,
desculpabilizando tanto su forma de obtencién como su acumulacion
extrema.

Desde el punto de vista econémico, la aplicacion de esta modalidad
de “ajuste” conceptualmente compactada en diez medidas de politica
conocidas como el “Consenso de Washington” (Williamson, 1996), ha
tenido al comienzo efectos positivos en términos de control inflaciona-
rio, expansion del comercio externo y generacién de crecimiento eco-
némico. Pero las limitaciones de este enfoque comienzan ahora a salir
a la luz pues no se consigue solucionar, entre otros, el tradicional
problema de los bajos niveles de inversiéon de la mayoria de las
economias delaregion, de manera que gran parte de la transformacion
productiva tiene que financiarse a través de ahorro externo, lo que
aumenta el endeudamiento externo. A suvez, el bajo dinamismo delas
economias después de los episodios de México ha tenido un impacto
fuerte sobre la captaciéon de recursos fiscales, lo que induce a formas
mas severas de ajuste del sector ptblico. El dramatico impacto de este
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enfoque en términos de exclusion social ha sido ya presentado en la
seccion segunda de este trabajo.

Ahora bien, en un contexto como el descrito anteriormente, corres-
ponde interrogarnos sobre nuestra hipétesis principal segtin la cual
comienza a haber sefiales en América Latina de una creciente desilu-
sién con lo privado que abre posibilidades a un renacer del espacio de
lo ptblico. Son varias las razones concretas que atin en el heterogéneo
contexto de los paises de la region apuntan en esa direccién:

a. Lasevidenciasdequeelestilodepoliticas conque sehaimplementado
el modelo de apertura econémica no incluye —ni incluird— social,
econdmicay politicamente a un gran porcentaje de la poblacién. Los
margenes de desigualdad social aumentan y las posibilidades de
acceder a un empleo productivo se restringen. Hay una preocupa-
cién emergente de que el tema prioritario de América Latina es un
tema de redistribucién y no solamente de lucha contra la pobreza,
en donde el espacio de la solidaridad social y responsabilidad
publica debe expandirse.

b. La creciente preocupacién de pérdida y/o casi desaparicion de los
espacios de lo publico, del cual los ciudadanos ahora son “priva-
dos”: la escuela, el hospital y las distintas formas de proteccion
social. Esta resurgiendo una vigorosa corriente de opinion que
demanda una discusion seria sobre el cardcter publico de la educa-
cioén, de la salud y de los distintos espacios ptiblicos como ambitos
de democratizacion.

c. Los servicios publicos privatizados con garantias de provision
monopdlica dejan a los usuarios en virtual desamparo tanto para
verificar el monto real de los servicios que se prestan (por ejemplo:
en teléfonos, electricidad, etc.) como para reaccionar ante eventua-
lesalzasinjustificadas en las tarifas. En América Latinalas asociacio-
nes de proteccién al consumidor no han tenido la vigencia ni el
poder que tiene en los paises desarrollados, aunque los ciudadanos
comienzan ahora a organizarse. No es que se desee volver al tipo
anterior de prestaciones estatales, pero la gente comienza a percibir
la necesidad de definir adecuados marcos regulatorios publicos
para la proteccién de sus derechos como usuarios.

e. Las expectativas de que la economia ilegal y el enriquecimiento
ilicito sereducirian y que las practicas corruptivas serian eliminadas
con el “achicamiento” del Estado no solamente no han disminuido
sino que han aumentado. A la tradicional falta de confianza en las



élites politicas dirigentes, se ha sumado una visualizaciéon de los
empresarios que actian sin escripulo con el poder econémico
suficiente para garantizar la realizacion de sus intereses. Detrds de
cada politico corrupto hay un empresario o intereses concretos que
lo promueven. La afirmacién del interés individual y el premio al
éxito econémico independientemente de codigos éticos hacen im-
plicitamente aceptables précticas corruptivas (IDS, 1996). Nueva-
mente crece una enérgica demanda en la sociedad por marcos
regulatorios publicos de las actividades econémicas privadas y de
los funcionarios y, muy importante, de un poder judicial indepen-
diente que garantice el cumplimiento pleno de las leyes y condene
a los que no cumplen.

La expansion de lariqueza y la “nueva” riqueza conjuntamente con
la ostentaciéon de la misma, genera una visiéon del caracter
concentrador y excluyente del proceso econémico y por lo tanto, un
“desengaiio” con el estilo de politicas prevaleciente. Si bien la
incorporacién al consumo es un objetivoimportante paralamayoria
de la poblacién, muchos se dan ahora cuenta de que no todos
consumen ni en el mismo nivel. El cardcter concentrador de las
politicas prevalecientes se ha acentuado a su vez a través de las
privatizaciones, muchas de las cuales han sido realizadas en una
modalidad no transparente. Crece la percepcién de que quienes
“vendian” servicios al Estado en el modelo sustitutivo en muchos
casos, se quedaron ahora con la posesiéon monopélica de importan-
tes servicios puiblicos con una “garantia de renta” casi permanente.

La percepcién en aumento de que el funcionamiento espontdneo de
los mercados no resolverd por si solo los principales desafios en un
modelo de apertura econdmica. El ejemplo de los paises del sudeste
asidtico muestra claramente un rol significativo del Estado en
politicas industriales y promocién de exportaciones. Al mismo
tiempo, crece la conviccion en la ventaja comparativa de generar
mayor “capital social” para poder triunfar en un contexto de econo-
mias globalizadas en el que se debe competir con otros pueblos con
similares proyectos de insercién econémica internacional.

. Por dltimo, la actual tasa de expansiéon demografica y més atn, el
exponencial aumento de la poblacion en edad de trabajar hacen que
en América Latina la demanda de bienes ptblicos tienda continua-
mente a aumentar.

Los argumentos expresados anteriormente no implican como se

dijo una vuelta al estilo estatista del modelo sustitutivo ni una confian-
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za mayor en las élites politicas dirigentes, pero si sefialan claramente
aspectos sustanciales en donde esta creciendo un consenso sobre la
necesidad de restaurar una esfera publica (Arendt, 1958). Este consen-
so, por demds, brota desdelaregién misma, y no esta acuiiado por élites
técnicas de dudosa imparcialidad y que bajo el nombre de “Washing-
ton” disefian e implementan politicas para América Latina. Desde el
punto de vista del debate econdémico, el hasta ahora indisputado
“Consenso de Washington” comienza a ser develado en su cardcter
ideoldgico y en sus limitaciones técnicas (Stewart, 1996). La propuesta
de un “neo-estructuralismo practico” (Rosenthal, 1996) se perfila como
una alternativa mucho mas realista para rescatar un mayor nivel de
actividad estatal, de regulacion del coeficiente de apertura de las
economias y mayor énfasis en las fuerzas enddgenas del desarrollo, de
exigencias de esfera publica y de la necesidad de enfrentar de una
manera mds concreta y comprometida el tema de la redistribucion del
ingreso y la riqueza.

V. REFLEXIONES FINALES

Desde comienzos dela década del noventa, estd aconteciendo una gran
transformacion en América Latina debido al cambio del patrén pro-
ductivo desde un modelo sustitutivo de importaciones a otro de
apertura de la economia. Desde el punto de vista conceptual, dicho
cambio ha tenido como base de sustentacion el analisis econdmico
ortodoxo expresado en el conjunto de medidas politicas impulsadas
por el denominado “Consenso de Washington”. El “costado social” de
dichas propuestas ha sido claramente secundario y marginal a la
politica econémica dominada por una evidente hegemonia de los
mecanismos del mercado y con una concepcién de “losocial” atomizada
en el “interés individual” en donde el “consumidor” tiene méas impor-
tancia que el “ciudadano”. El modelo de valores que esta por detrds de
las politicas sociales implementadas se nutre principalmente del con-
cepto de ciudadania “asistida”.

A mediados de la década es ya evidente que las politicas “orto-
doxas” prevalecientes —tanto econdémicas como sociales—no sélo no
solucionan sino que agudizan el problema de la extrema desigualdad
en la distribucién del ingreso y la riqueza que es el problema central en
América Latina.

Todo ello resulta paraddjico en un clima “declamativo” en donde
importantes reuniones técnicas y politicas cada vez mas frecuentes en
la region, generalmente con el apoyo de las instituciones financieras
establecidas en Washington, reconocen y recalcan la importancia de



luchar contra la pobreza y de la necesidad de implementar politicas
sociales mds vigorosas para sustentar el crecimiento econémico y
viabilizar las instituciones democraticas. A pesar de las declaraciones
y de ingentes recursos financieros que se invierten para implementar
distintas modalidades de politicas sociales “asistenciales-tutelares” de
ciudadania, la pobreza sigue aumentando, nuevos sectores sociales
son crecientemente vulnerables, se expanden las distintas modalida-
des de exclusion social y la desigualdad social exhibe niveles verdade-
ramente alarmantes. La hipétesis principal de este trabajo es que la
politica social predominante en la regién continta esquivando el
principal problema social: la desigualdad enla distribucién del ingreso
y la riqueza.

Paralelamente se han revisado en el trabajo de una manera sintética
las distintas tradiciones de la politica social para concluir que gran
parte de la explicacion de su desarrollo tiene que ver con cémo
construir mayores margenes de igualdad social, cémo incorporar a la
gente al empleo productivo y como fortalecer los procesos de solidari-
dad social, y todo ello tiene que ver por tltimo, con los que posibiliten
a los ciudadanos emanciparse de las limitaciones materiales y de los
intentos de manipular y tutelar su desarrollo. El medio y no el fin para
sustentar una ciudadania emancipada son las condiciones materiales
—ingreso y riqueza productiva— que posibilitan su expansion.

El trabajo también plantea una hipétesis sobre la “desilusién” con lo
privado actualmente en desarrollo en la region. Con ello hemos queri-
do describir un creciente “desengafio” de amplias capas de la pobla-
ciéon con el estilo socialmente excluyente y econémicamente
concentrador delas politicas econdmicas y sociales prevalecientes. Esta
desilusién no implica un paso atrds que nadie desea, sino la posibilidad
de generar un proceso de preocupacion por lo ptblico, por la esfera de
las preocupaciones comunes, por la inclusién de todos en un “noso-
tros” como titulares de derechos y responsabilidades. Se trata de poner
en movimiento un proyecto social y productivo construible democra-
ticamente para enfrentar los desafios de una economia globalizada.
Expandir el proceso para una ciudadania emancipada con todo lo que
ello implica —fundamentalmente hacer politica social como en su
verdadera tradicion— es acumular un capital social que es lo que
“sella” econémica, social y politicamente una organizacién social para
posibilitarle su desarrollo. Un programa redistributivo no presupone
una verdad definitiva y acabada. Por el contrario, implica sumergirse
en la incertidumbre de la construccién de la justicia social y, en un
Estado esencialmente deliberativo, para poder procesar los acuerdos
—soluciones imprescindibles para la democracia y el desarrollo.
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