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ARTICULO

LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA
LATINA: NOTAS PARA SU
EVALUACION AL FINAL DEL MILENIO

Patricia Cortés C.!

£l disefio de politicas piblicas corresponde a una concepinalizacién tedrica, histérica, politica e
ideoligica de la sociedad. En forma especifica, In Politica Social forma parte del paradigma
vigente en las ciencias seciales y refleja las relaciones de poder y los intereses piiblicos y privadas
que priman en fa sociedad. Por esio, las politicas piiblicas, y en particular las politicas sociales,
son parte de la estrategia del modelo de desarrolla econdmico, social e histérico imperante, En una
mirada tradicional, y de acuerde con los ohjetivos que persiga, la Politica Social se puede
caraclerizar en tres grupos. Uno, de la compensacion social, orientade hacia fus poblaciones
afectadas por las fransformaciones econdmicas, politicas, sociales, culturales o tecnolipicas de
sociedad. Ofro, de inversidn en capital humano gue busca dotar a In poblacidn de las calificaciones
nrecesarias para un mefor desempeiio Iaboral, Un tercera, de infegracidn secial, orientado a
superar la marginalidad que afecta a diferentes grupos sociales, bien sea por su condicidén
econdmica, seclal, étnica o de género. Ademds, la Politica Svcial puede ser de cardcter universal, o
sea dirigide a lz totalidad de la pablacidn, o selectiva, cuando se orienta a sectores poblacionales
focalizados de acuerda con criterios especificos’. Esta conceptualizacidn de la Politica Social
aparece resiringida al fema de la superacidn de In pobreza, limitando su accién al dmbito de la
distribucidn del ingreso y defande de lado la promociin de igualdad de oportunidades y la
protecciin de los derechos humanos para ln construccion de una sociedad mds justa y digna.
Pensar unda redefinicidn de la Politiva Sociol exige su compromiso con la plena garantia universal,
integral ¢ inalienable de los derechos sociales, econdmicos y culturales como la mefa minima que
la sociedad debe perseguir. Ya no se trata simplemente del problema de la superacion de la pobreza
come ebjetive iltimo de la Politica Sacial, sino que ésta tiene que estar vrientada a lograr que los
derechaos fundamentales sean una parantia para todoy loy cindadanos libres e iguales. A
continuacian se presentan algunos elementos de evaluacién de la Politica Social vigente en
América Latina. Se frata de indagar yobre lay condiciones politicas y econdmicas que han

! Ezcoriamisra colomhlana, Master en Estudios Sociales y Politicos Jde Awmérica Laring y Consultora de 1a CEPAL. Esre arcfeula fue
elaborado a pastic de Ja tesis de grado de la aueora "Hacia ura nueva polftica social en América Loting: una perspectiva ética”,
Santlaga, ILADES - Universidad Alberte Hurtado, 1999,
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determinado los diferenies paradigmas de Politica Social vigentes durante ef siglo XX, los grupes
poblacionales hacia los cuales ésta ha estade dirigida y los intereses de poder que ha favorecido.
Lsta evaluacidn nos proporciona elemenios de fuicio sobre In pertinencia de la Polftica Social
aciual frente al ideario de una sociedad como espacio de fusticia y dignidad humana.

LA POLITICA SOCIAL
EN EL MARCO DEL MODELO
DE CRECIMIENTO
HACIA AFUERA

Durante 1a fase del crecimlenta hacia afuera,
los pafses latinoamericanos exportaban hienes
primarios a cambio de productos manufacturados.
El Estado patrimonialista, consolidado a partir de
cste modelo aprario exportador, se organizd como
propicdad de las clases que concentraban el poder
econdmico, con clientelas tradicionales y controlado
por una fuerte autoridad central, y sus funcioncs s¢
reducian a la seguridad externa, al mantenimiento
del arden interior,

En este modelo de desarrollo, 1a Polltica
Social no formaba parte de las preocupaciones
gubernamentales. Las relacioncs sociales obedecian
a un modelo de autoridad paternal vertical con una
alta jerarquizacion de la sociedad a la cabeza del
patrén o capataz. Coma lo sefiala Eduardo Bustelo,
la relacién de autoridad caudillo/patrén evoca una
dimension palernal-verlical relacionada al dmhito
familiar y a la responsabilidad implicila de proteger
2 los sibditos a cambio de lealtad a quien ejerce la
auloridad, Lo de caudillo/patrdn estd también
asociado al cardeter omnimodo y no sujeto a reglas
con que se ejerce la autoridad, Eslo implico que al
caudillo se le tolera la transgresidn, y como no hay
mediaciones o reglas, se obedece y tributa a la

persona, aboliéndose la posibilidad del desarrollo
de una legalidad basada en la titularidad de los
derechos y obligaciones reciprocas.”

Bustclo concluye gue la predominancia del
estllo caudillo/patréin ha mareado las relaciones
sociales en América Latina con la ausencia del
concepto ¥y ejercicio de derechos, lo que
frecuentemente implica un estilo polftico donde se
privilegia la accion colectiva directa y 1a fuerza (la
organizacion, la marcha, la calle, la asamblea, etc.)
por sohre marcos reguladores de confliclo y
negociacién individual o colectiva, El estilo de)
mando vertical autoritario marcd la prestacion de |
politicas y las relaciones econdmico-sociales,
concluyendo en diferentes formas de asociativida l
no pubernamental, -

Asl, con 1a emergencia de los Estados
nacionales y hasta los afios treinta, los servicios
sociales de calidad estuvieron destinados
exclusivamente a las élites oligdrquicas, constituidas
por un conjunto limitado de personas gue
represenlaban o pertenecian a unas pocas familias
que controdaban los principales recursos econdmicos
¥ tuentes de poder estatal, asf como monopolizaban
las vias de acceso del Estado. El resto de la
poblacidn, mayoritariamente pobre, vela atendidas
sus necesidades por acciones filantrépicas de la
oligarqufa o por las politicas asistencialistas
impulsadas principalmente por 1a Iglesia Catélica.

* Bustelo, E. (1995), El ubrazo, Arpentina {policopiada).
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Este modelo de desarrollo de crecimiento
zhacia afueras se debilitd en Ios afios treinta,
principalmente por efecto de la crisis econdmica
mundial que alecld gravemente a los pafscs
latinoamericanaos, dado su carbeter de dependientes
en sus relaciones comerciales mundiales, Frenle a
eslo, los pafscs de la region fueron incapaces de
manejar la crisis y sug oligarquias terminaron
dividléndose y combatiéndose las unas a las otras,
aoudizande de esta manera el fin de este modelo de
desarrollo,

LA POLITICA SOCIAL
EN EL MARCO )
DEL MODELO DE SUSTITUCION
DE IMPORTACIONES

El dirigizmeo cstatal y la sustitucién de
importaciones fueron los motores del crecimiento
en América Lating desde la década de los afios
cuarenla hasta [inales de 13 década de 1970,

En esta fase, el Estado asumid nuevos roles
como regulador, inlerventor, planificador,
empresario y promolor de la cuestitn social, con cl
dnimo de fortalecer ¢l nueva modelo de desarrollo
«hacia adentros, cuyo eje articulador se habfa
desplazado del mercado externo (antes de la crisis)
al interno, Dentro de las medidas mis imporlantes
que asumid el nuevo Estado se encuentra el
establecimiento de aranceles para la competencia
externa @ favor de la industria nacional, De izual
maneryd, se encargd de aquellas actividades no
atractivas para el sector privado, tales como la
construceidn de infroestructura, provisidn de energia
eléctrica, etc.

En este contexto, la Politica Social, explica
Rolando Franco®, en su primer momento persiguid
Ia proteccidn del trabajador asalariado,
tespondiendn & las presiones derivadas de la
creciente organizaclén sindical, facilitada por la
concentracidn obrera y por la importancia creciente
de la industria. De hecho, el surgimiento de nuevos
actores sociales, como son [os sindicatos de
trabajadores, de vrpanicacioncs campesinas, de
arfesanos ¥ pequefios comerciantes, generd una
creciente presitn social por la conguista de nuevos
servicios sociales y de mejores condiciones en su
calidad de vida.

En una fase posterior, cuando ya no se
permilid elaborar localmente una amplia gama de
hienes, dehido a sus altas exipgencias tecnoldgicas,
los pafses que pudieron soslenerse en el mercado
internacional fueron aguellos con un mercado
interno atractivo para las empresas multinacionales
que contaban con la tecnologfa para la produceidn
de biencs con mayores niveles de complejidad. En
esfe contexto, explica Franco, se dio el espacio para
la consolidacion de una triada de actores sociales
empresariales (nacional, transnacional y cstatal}, que
pudo profundizar ¢l lamado capitalismao
«asociado»®, En el resto de paises se huscd la
posibilidad de celebrar acuerdos de integracidn
interregional, con €l fin de lograr condiciones gue
favoreeieran una mayor inversiGn exlranjera cn
sus territorios,

Esta confluencia de inlereses modernizadores,
que buzcaba fortalecer 1as cconomias nacionales
a través de mejoras en la competitividad
Industrial de los pafses y el fortalecimiento del
mercado interno para sus productos, junto con los

* Franeny T [1996), Los paradigmas de la Politica Social en América Latlna, Revisea de la CEPAL, NI 58, Santlage de Chile,

Macienes Unidas,

* Franco (1996}, Op. Cin citando a Cardoso, L (1973), O modelo politica hrasilefio, Saa Paulo, Difusan Enrapeia do Liveo,
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intereses de la clase trahajadora nrganizada
emergente, permitieron avanzar en un intento de
consolidacitn de la equidad como base del Contrato
social imperante,

Asf, desde los afios cuarenta los Estados
comenzaron a hacerse cargo de las politicas
asistencialistas, llegando a su mayor actividad
duranlc los afios cincuenly y sesenta, en particular
en lo referente a los servicios de edocacidn v salud.
Respecto a la primera, las metas de 1a Politica
Social tenian gue ver principalmente con la
reduceidn del analfabetismo en los adultos v en
aumentar 1a cobertura del nivel de la educacifn
escolar, En salud, la politica se orientaba
principalmentc a garantizar la sobrevivencia
infantil a través de campafias de vacunacidn,
edocacidén en salud, y el abastecimiento de los
servicios de agua potable y sancamiculo bisico,

El compromiso del Estado de garantizar
condiciones de vida mis equitativas y de mavor
calidad fue el intento por consolidar lo que sc
conocid como el Estado de Bienestar, impulsado en
América Lalina desde los afios treinta: no obstante,
cslos objelivos sociales, mds que generar
condiciones reales y sostcnibles de equidad, se
convirtieron en la base para alimentar muchos de
log discursos populistas de los gobiernos de turno.

De hecho, en los afios sesenta, el modelo
comenzd a exhibir crecientes dificultades, que
implicaron el deterioro de la convivencia y de Ia
vida politica y facilitaron el surgimiento de
gobiernos autoritarios, que algunos interpretaron
coma la via para profundizar el capilalismo.®

La crisis se manifestd en los enormes déficit
fiscal de los Estados y en las explosiones sociales,

producto del rdpido y desigual crecimicnto
demogrifico y wrbano, con demandas sociales
crecientes sin respuesta, tanto en el dmbito de los
servicios sociales como en el del empleo productivo
¥ hien remunerado. Fala crisis se expresd por
medio de grandes conflictos sociales,
movimicnlos campesinos, parvs civicos y
huelgas, reclamando la prestacidn adecuada de
servicios plblicos. alzas en los niveles de salarios
¥ una mayor inslitucionalidad democritica,

Lstas expresiones de inconformidad de Ia
sociedad civil demostraron gque la Polftica Social del
modelo de sustitucidn de lmporlaciones no fue
suficiente para la superacidn del flagelo de la
pubreza, debido 3 su cardcter eminentemente sectorial
y desintegrado, pero principalmente a una historia
latinoamericana que se sustenta en la designaldad
social y en la deslegilimacidn de la propiedad.

LA POLITICA SOCIAL EN EL
MARCO DEL MODELO DE
AJUSTE ESTRUCTURAL

Durante la década de los afios nchenta, los
paizes Jde América Latina sufrieron una profunda
crisis cecondimicd, como consecuencia del aumento
de los precios de la energla y la reestructuracion
del comercio inlernacional, ademds del deterioro
crecicnte en los (&rminos de inlercambio, una fuerte
contraccidn de los flujos netos de financiamicnto
del exterior v un alto endeudamiento externo.
Ademds, 1a mayor parte de los pafses de la region
presentaban severos descquilibrios estructurales
en el mercado Iaboral, toda ver qoe el sistema
productivo moderno no era capaz de generar
puestos de trabajo al ritmo requerido por el
anmento de la fuerza laboral,”

"O'Donnell {1971}, Modernizacitn y wutoritarismo, Buenos Aires, Edicianes Paidés.
! Infante, R., Los costos soclales del ajuste: Concepto, medicion y drews e pelitics, Denda Social, Desafia de la Equidad, Santiaga

de Chile, PREALL.
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Como resultado de esta crisis los pafses
CHILEnLAron 4 priorizar en su agenda piblica
programas de estabilizacion macroecondmica y
ajuste estructural que les obligaba a reducir el gasto
pdblico via gasto social, ¥ a supeditar el primero al
desempeiio de la polftica monetaria, Frenle a esta
enorme crisis fiscal y econdmica, Nef argumenta que
el agudo conflicto social interno y su globalizacién
en el marco de la guerra fria configuraron un nuevo
mado transnacionalizado de acumulacidn y conlral
social, con lo cual se refiere a un modelo de Estado
represive, sustentado en la Hamada Doctring de
Seguridad Naclonal. En el caso de los pafscs de
mayor desarrollo relativo, tales como Argentina,
Bragil, Uruguay v Chile -

En este contexto de liberalizacidn con
represion y militarizacidn creciente es donde emerge
el nuevo paradigma de Politica Social de mercadao,
inspirado en el neoliberalismo militante de Von
Hayek, Friedman, Harherger y Buchanan. La idea
central de este modelo es que lo soclal es mejor
servido por el mercado que por el Eslado, v en
consccucncia, la desregulacidn y la privalizacidn
pueden generar no sélo mayor eficiencia, sino una
mayuor liberlad individual ®

El contenido y la forma que toma el Estada
en esle conlexto implicd una reduccidn del
tamaiio del gobicrno y de Ia funcidn piblica, De

acuerdn can Mef, el paquele

cxplica ¢l autor-, la s
represian adquirid ribetes 3
institucionales en el
llamada Estado horeerdtico
autoritario. La funcidn
principal de este tipo de
régimen fue contener la
movilizacion ¥y las
demandas de los seclores
populares, desmwantelando
los mecanismos creados en
Ia era de la sustitucidn de
importacionegs con el
populismo, incluida la

de politicas sustantivas que
", lo define es el ajuste
estructural, pregonado por
los grupos detentores del
poder econdmico, sus
intelectuales institucionales
¥ sus organismos de
legitimaciGn internacional
(2] Banco Mundial, el Fondo
Monetarin Internacional y el
Banco Interamericana de
Desarrollo).

En este marco, el

democracia liberal. La
represion se orientd a cambiar por la fuerza el
Conlrato Social implicito v el paquete de politicas
putdicas que suslentaban la vieja alianzd social entre
los sectores medios y sindicales. En este modelo, la
continuacldn del liberalismo econdmico se

sustenlaba en la eliminacién de la democracia
ceondmica y politica,

funcionamiento irrestricto
del mereado y el equilibrio macroecontmico son la
preocupacian principal, conducente no al desarrollo,
sino a la reduccidn de 1a denda externa, 1a creacidn
de un «clima de confianza» entre los inversionistas
y ol sostenimiento de una buena reputacién
crediticia. Lo «socials constituye agui una
externalidad que puede encararse como un negocio

e, | (1993), Los paradigmas emetgentes en politicas seciales: una perspecriva para el andlisls compamriva de politicas pdblicas,
Revists Chilena de Adminisceacion Pablica, N® 8, Santiage de Chile, Publicaciones 3 Leds,
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LA PRESTACION DE LOS BIENES Y SERVICIOS SOCIALES:
ACTUACION SOBRE LA OFERTA FRENTE LA ACTUACION SOBRE LA DEMANDA

Actuacion sobre la oferta

Actuacion sobre la demanda

Provision piblica de bienes y servicios sociales,
En esta modalidad es una autoridad politica la que decide
qué proveer, quidn va & producirly y edme se Te fnaneiard,

Provisidn privada de bienes y servicios sociales en la que el
const it decide o gne guiene, o que compra v el proveador
(e dezea,

Los servicios piblicos se prestan predomingntemente
de forma gratuiti y universal, y son financiados por el
presupuesta pablico,

Los serviclos piblicos se prestan por el seclir privado y el
apryirestatal se da vlsuhatdios focalizrios en aquellos grupos
sociales con mayor velnerabilidad econdrmica,

Las modalidudes utilizadas para ofectar los servicios pihlicos
s cherivan e macc inslitucionad y normative que repula ks
prestaciones y su fnancitmicoto v de las carscteristicus dal
proceso de produccidn y distribueidn,

Esta modalidal se encuenley sujela & un marco repalatorio
pablice, LI casfcter normativo de lo administracion publica
imprime a 0 actuacidn principios de lepalidad.

[l que &l Cstado opte por |2 contratacidn del sector privado
para la produccidn de bienes o servicios sociales, no climina
su responsabilidad en cuanto a la planificacion, ol
financiamicnlo y Ia swpervigion de s calidad del servicio, y
asume los costos de transaccldn derivados de Ja contratacion,

Debe existir competencia suficiente enlre fos provecdires o
ferenles del servicio. Las prefercncias de los uswarios deben
ser diversas ¥ estar justificadas; los usuarios deben estir
suficipntemente infrmudos paca elegir adecuadaments,

Fuente: Elaboracion propia con hase en CEPAL (1997), Notay para el estudio del proceso de gestidn
pliblica en ¢l campao de las Politicas Sociales, Santiago, LO/R, 1742,

lucrativo por parte del capital financiero nacional e
internacional.”

La opcidn para la organizacién del Estado
es la desregulacidn y la lranslerencia de ly
funcidn social de los servicios mds rentables
hacia el sector privado: la adminlstracidon de los
fondos de pensiones, los servicios de atencidn de
salud, la educacidn secundaria, téenica y superior,
Dentro de este marco, se concibe lo social,
explica Nefl, como el instrumento mds racional v
eficiente para la distribucidn de bienes piblicos,
en contraste con el proceso palftico v sus

distersiones demogrificas y populistas, Cuando,
por su naturaleza o baja rentabilidad, Ins servicios
no son atraclivos al inversionista privado, el
recetario enfatiza ¢l minimalismo estatal, la
descentralizacion y la municipalizacidn de las
funciones. '

En este contexto, se pasé, de una logica
de aoferta cstatal de servicios sociales, a una
centrada en la demanda que implica la
transferencia de funciones, responsabilidades y
recursos financieros via subsidins a los
demandanies de tales servicios (ver cuadro 1),

? Tl
* 1bid.
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Dientre de esta nueva ldgica, la privatizacion
de la seguridad social, la sulud v la educacion fueron
las premisas consustanciales de una alianza clitista
que excluia a los sectores populares y fragmentaha
a los estratos medios. S6lo las Fuerzas Armadas, que
[ueron las encargadas de administrar la represido
requerida para el reordenamientn social, escaparon
a lag virtudes del nuevo slstema de Politicas
Sociales,"

En este contexto, la focalizacidn se convirtld
en la esencia de la Politica Social, por cuanto con
ella serfa posible concentrar los gastos destinados
al alivio de Ia pobreza en las personas que mds
pueden beneficiarse de ellos. De este modo, las
acciones de Polflica Social sc centraran cn los
llamados fondos de inversidn social, cuyo propdsito
general es oblener recursos para canalizarlos a
programas y proyectos sociales especificos. Su
funcidn es de intermediacian financiera, lo que
supone la seleccion, el financiamiento y la
fiscalizacidn de los proyectos, Las fuentes de
financiamiento son variadas: pueden provenir de los
respectivos presupuestos nacionales (Chile,
Colombia y México) o de londos mullilalerales
{(Ecuador), ¢ incluso de operacioncs de canveraidn
de la deuda externa (Chile)."?

Dre acuerdo con Ana Sojo (1992), el cardcler
de cstos fondes sociales ha conducido a discusiones
en torno a las orlentaciones y alcances de la
focalizacion. Dentro de los principales puntos del
debale se encucntran; i) consideraciones de
economia polftica segin as cuales no s6lo los pobres
deben beneficiarse de la Politica Social, ya que los
cambios cstructurales requicren coaliciones polilicas
mds amplias, que pueden verse apuntaladas por una
Polftica Social mis general; i1} consideraciones de

viabilidad que postulan gue ésta se limita a
programas de cardcler focalizado, ya gue la mayorfa
de log programas selectivos se realizan en el marco
de los servicios sociales hdsicos con los que tienen
Interrelaciones; 1il) consideraciones segin las cuales
el énfasis en lay polflicas macro, sectoriales y
focalizadas deben ser funcidn de la profundidad v
naturaleza especifica de 1a pobreza de cada pais; ¥
iv) al evaluar algunas politicas universales se
encuentra que ellas pucden reaultar progresivas
cuando su cobertura es efectiva y ellminan las
desizvaldades inherentes g los sislemas de
financiamicnto que tienen tales niveles, '

Como consecnencia general de los programas
de crecimicnlo v ajusle calructural impulsados en
América Lating, los indicadores sociales de los
diferentes pafses se han revertido hasta los niveles
alcanzadog duranie 1a década de los afios selenta,
e hecho, Salvador Arriola seiiala que durante las
décadas de los afios ochenta v 1a primera mitad de
los afios noventa, “América Lalina y el Caribe han
sufrido Tas consecuencias de procesos simultdncos
y contradictorios en el dmbito social. Por una parte,
s hun deleriorado dramdticamente el nivel y calidad
de vida de la poblacidn: ha crecido la pobreza en
gxtension y profundidad (se calcula que los pobres
alcanzan, a mediados de 1a década de los noventa,
la pasmosa cifra de entre 250 v 270 millones de
personas); se lan incrementado los indices de
desemplen y subempleo (60% dec la poblacidn
econdmicamente activa tiene problemas de emplen,
relalivas a desocupacion v 4 su cardeler, esto es por
ser de muy haja productividad y remuneracidn); los
{ndices de salud, educacitn, nutricidn infantll, ete.,
registran lodos un relroceso con respecto a los
trahajosamente alcanzados en décadas pasadas. Por
otra partg, y contradictoriamente, los imperativos

H Nee. |, Op. Cic.

4 CEPAL {1997}, La brecha de s equidad. América Larina, el Carlbe yla Cumbre Social, Santiage de Chile, Naciones Unidas L/

G 1934 Hev. 1R

* Sojo, Ana (1998), La polfrica sacial en |a encrucijnda: j(Opciones o disyuntivas?, Cuadernos de Politices Sociales, Mol, Unidad de
Flnaneimmiente Intermacional, Siempro, Banco Mundial, Presidencla de Casta Rlca, Secrerarfa de Desarralln Social.
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de la disciplina fiscal han obligado a redueir
sustancialmente los recursos financieros gque los
pobicrnos disponen para deslinarlos a programas
sociales que salgan al encuentro de las situaciones

protepian mds de la volnerabilidad o conducfan mds
intcnsamente a la inversidn en capilal humano.
Ademis, indica que crecid el indice de nifios de 6 a
14 afivs yue cumplian con menos de tres afios de

: Cuadro 2
AMERICA LATINA: INCIDENCIA DE LA POBREZA, 1970-19%0

a. Incidenciade b pobreza de hogares entéemings porcentuales

b Wimero de pecsonas pobres (milloes)

1970 1980 198 1990

1970 1980 1986 19

e’}rm murales h 54 3 bk
Arzas urbinas 26 25 0 3
Tistal 4 35 7 2

f!..rea:-r rurales ! 11 76 fil)
ATty urhamgy 42 £ 04 11a
Toeal 113 13 170 104

Fuente: CEPAL (19492)

sefialadas™ . Por estos motivos, los afios ochenta
merecieron el calificalivo de “década perdida” en
términns del desarrollo,

La gituacién ha sido lan critica, que el Banco
Mundial reconoce que la regidn latinoamericana se
destaca por exhibir Ia mds extrema polarizaciin
distributiva del mundo, lo que ha contribuido a
segmentar la Sociedad Civil, socavar la
representatividad de los actores sociales, cueslionar
la legitimidad politica del régimen demoerdtico y
profundizar la crisis de los estados nacionales.

En el mismo sentido, estudios de 13 CEPAL
muesiran un panorama adverso para los indicadores
snciales de los afios ochenla, argumentandy goe
América Latina sufrid un empeoramicnto
eeneralizado de las condiciones de vida del dmbita
familiar popular, La CEPAL pone de manifiesto que
en la Region se dio una contraceidn muy fuerte de
los servicios piblicos, en especial aquellos que

escolaridad; co sicle de log diez palses analizados
la desigualdad de logros educativos entre cuarliles
de la poblacién se agudizd durante la década, aungue
los valores Lotales pary 1a poblacidn no en todos los
palses presentaron la misma tendencia, o algunos
casos se dieron mejoras relativas en la distribucidn
a nivel intercuartilico que se contrapusieron a
mayores diferencias urbano/rural, o cocxisticron con
agudas desigualdades hombre/mujer. La CEPAL
verifich ademds un aumento del desempleo v un
trasvase de aclividades de menor productividad,
acompaiiado por la incorporacion de un ndmero
mayor de miembros de la unidad familiar al mercado
(formal e informal) de trabajo.

La consecuencia fue, entonces, ¢l deterioro
de lag condiciones de vida familiar, marcado por la
restriccidn en el ingreso, vy oun rezago o falta de
participacidn total en actividades educalivas,
migracion y desintegracidn parcial de la unidad
[amiliar, ele, Bstog factores, segin la CEPALY,

" Arriola, Salvadat (1995, La cumbre Social y el SELA: Crecimiznte ccondimice con covidad secial, en UNESCO (1983, Didlo-
B Cutnbee Social: en buscs de la ética peedida, N2 14, UNESCI, Caracas,
CEPAL (1997}, La brecha de |a equidad, América Latina, el Caribe v la Cumbre Sacial, Sartiapgn de Chile, Naciones Unidas LCY

G, 1954 Rey, 1-B
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reforzaron los cfrculos viciosos para los pobres,

y enfatizaron la desigualdad de oportunidades
{Cuadro 2).

e acuerdo con Sam Morley, 1a pobreza v la
distribucian del ingreso han sido siecmpre el lado
oscurn del desarrello latinpamericano. Mientras el
crecimiento de los afios setenta fue favorable, la
pobreza tendid a disminuir, Enlre lanto, en log afios
ochenta ¢l problema de la pobreza se agravi
nntahlemente en la gran mayorfa de paises.'

D manera plobal, 1o mds cucstionable de cala
propuesta nealiberal es el hecho de pensar desde una
racionalidad econdmica el tema de la Polftica Social,
trasladando la Idgica de la empresa a los prograntas
y ohjetivos sociales, donde 1o gue importa en dltima
instancia es la ganancia como fin miximoe del
mercado, ¥ no ¢l ser humano como sujeto de
derecho. Dentro de 1a ética otilitarista subyacente
al neoliberalismo, la eficiencia es el fundamento de
la wiilidad, donde priman los intereacs individuales
relativos al saber, el tener y ¢l poder, por encima de
unng intereses colectivos comprometidos con la
justicia ¥ la equidad social,

La evidencia empirica demuestra la fragilidad
de las polfticas sociales de corte neoliberal y la
incapacidad del mercado de ainpliar sus benelicios
hacia los grupos sociales mds volnerahles. El
escenario de los afios ochenia, de cambios en el
modelo de acumulacion, se convirtid en el
gspacio parg ung mayor warginalidad de amplios
scctores de la poblacidn. Este hecho condujo a
una mayor dualidad y exclusidn social, a
sociedades ain mis estratificadas y a un mayor
deterioro del clima social,

En sintesis, a partir de esta nueva forma de
conceplualizacion de lo social y de oreanizacidn del

Estado, se gestd el paso a una nueva efapa del
proceso de acumulacitn: el modelo de economiy
abierla, con ¢l cual se agistid a una cxpansidn
signilicativa del Interés individual como centro
organizador de la conducla humana, 13 emergencia
del mercade como poder supremo y del consuma
masivo como fin de la sociedad. Para Eduvardo
Bustelo, la promocidn constante ¥ a gran escala,
d lravés de los medios magivos de comunicacidn,
de los valores relacionados con el interés
individual, la primacfa del dmbito privado, la
importancia del consumo personal e inmediato y
la desculpabilizacion del egofsmo, parecen haher
dehilitado seriamente log sistemas de solidaridad,
as{ como los hibitos de cooperacidn y altruismo.
Todo esto redunda cn una pérdida de centralidad de
los ideales colectivos acompafiada por una enorine
proliferacion de preanismos y lormas asocialivas
cuya eje agrupativo pasa por el interés particular,
especifico y realizable en lo mds inmediato."”

Ademds, esta Politica Social, dirigida
hisicamente a asegurar 1a insercidn en el mercado
de las poblaciones en condiciones desventajosas,
deja de lado los lemas relacionados con la
profundizacidn ¢n la democracia real, la
modernizacitn de 1a justicla, la legitimacidn de
la propiedad, el respelo o log dilerenles pucblos
dlnicos, grupos sociales articulados a ideologfas
y religiones alternativas, la drogadiccidn, la
apatfa juvenil, el desempleo y el subempleo no
articulado a log imperativos Upicos del mercado,
la corrupeidn, Ia marginalidad y cxelusidn social,
la contaminacitn, la destruccidn del medio
amhiente, entre oiros.

Mientras estos lemag no formen parte de una
discusidn permanente en el disefio y gjecucitn de
las pollticas sociales, no serd posible garantizar una
base real para que 14 igualdad de oporlunidades sea

L Murley, 5. (1992, Stroctural adjustient wod the determinanes of poverty in Lacin Americs, Washington, Banco Interamericano

de Desarrolln.
Y Bustelo, E. {1995), El Abrazo, Argentina (policopiado).
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el principin fundador de un nuevo Contrato Soeial.
No se trata de garantizar que los individuos sc
desarrollen como agentes del mercado, sea et un
papel de productores o consumidores, sino como
ciudadanos activos sujetos de los derechos humanos
y participes en ladiscusion y definicion de su proplo
provecto de sociedad.

LA POLITICA SOCIAL EN EL
PERIODO DE POST AJUSTE:
;UNA OPORTUNIDAD PARA UN
NUEVO PARADIGMA?

Los muy cuestionados resultados arrojados
por la Politica Social del modelo de ajuste
estructural, junto com la creciente expansidn del
aparato represivo, la corrupeidn v la mayar
vulnerabilidad externa induocida por las politicas
neoliberales, vienen haciendo manificsia una
crisis de dominacidn que se tradoce en la
incapacidad de los regimenes autoritarios de
contralar 1a vida social aun por la fuerza. Asi,
pese ala represidn interna y al apuyo condicional
de las elites norteamericanas con la cxpansion de
la deuda externa en la década de los afios achenta,
la férmula del ajuste estructural ha comenzado a
desmaronarse, generando las condiciones para la
llamady transicion a la democracia.

Debido a las consecucncias de las polilicas
de ajuste estructural, v por la dindmica de
globalizacion de los mercados, 1as naciones
latinoamericanas se han preocupudo mis por elevar
su capacidad productiva, por entrar en la logica de
la eficiencia ¥ la eflcacia, y menos por resolver los
problemas estructurales de pobreza, desintegracion
social y desempleo. Asf, alpunas economias de Ja
regidn han recuperado su estahilidad, razén por la
cual el Fondo Monetario Internacional, el Banco

Mundial ¢ inversionistas extranjeros han aumentado
sus expeclalivas sobre un crecimiento estable y
sostenido en la regidn, Muchos paises han logrado
una reestructuracidn v/o reduccldn substancial de
la deuda exlerna, reformas econdmicas de alto
alcance y reformas fiscales del seclor [inanciero;
algunos palses han creado, supuestamente con base
en eslas reformas, un ambiente macroecondmico
mis estable y han recuperado un ritmo de
crecimiento econdmica por encima del de la
publacion, Estos resultados han incidido en el
aumente de las inversiones privadas exlranjeras,

Segtin Sam Marley, en log afios noventa
América Lalina parece entrar en un perfodo de
recuperacion y erecimicnte renovado, Entre 1990 ¥
1996, el Producto Interno Bruto -PIB- per cépila
aumenld en un 1L5% al afio v se calificd a 1997 como
el mejor aiio para la regidn en el Gltime coarlo de
siglo. El paradigma de desarrallo ceandmico de la
region se basd [undamentalmente en seis claves: la
liberacicon comercial, la reforia del sector {inanciero,
la reforma fiscal, la apertura de cuenlas de capital,
la privatizacion y la reforma del mercado laboral.

Como resultade de estas politicas, la
incidencia de la pobreza (porcentaje bajo linea de
pobreza) ha hajado en 13 de 17 pafses csiudiados
por el autor. No obstante, en varips casos la
redfuceion de la incidencia de la pobreza es menor
que el crecimiento de la poblacian, por 1o cual sdlo
B entre 17 casos muestran disminucionss en las
cifras absolutas (Argenting, Chile, Colombia, Costa
Rica, El Salvador, Jamaica, Paraguay y Perd), y en
una (Brasil) esta relacion permancee conslante, Para
el gutor, la mejorfa de este indicador se dehe
principalmente al control de la inflacién (Argentina
y Pend) y a la reanudacion del crecimiento mas
estable v més ripido en otros pafses (Chile,
Colombia, Costa Rica y El Salvador)'™. El citado

" Morley, 8. (1598), La pobréz en tempas de recupeticitn econtuica y reformas en América Larina: 196521995, Morley, Gannzm
v Taylor, Politica Macroecondmica y pobreza en América Latlna v el Carthe, Santiagn de Chile, PRUD,
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES
VULNERABLES A LA POBREZA Y DE LOS QUE CONCENTRAN CAPITAL
ECONOMICO Y EDUCATIVO.
AONAT URIANAS, 1904 {Purcentujes)
Puls Hugrares volnerables 4 1a pobreza Hogares g conceniran sapilal
econdimico ¥ educativo
Hopares eon | Howmsees con s
= | = 0n prupado de un ocupado = =
EE E 0 MEnos E Pt
g | = 2=
.| ® [z [Pobres|No |Pobres) Nopobres - ol =
g E p: puhics gﬂ = E E:
2= |z 2 0r g |2
it = o =] = g5 =
2| ¢ |= 3 |E |8 |2
= | & |8 = [BE |2 |E
3|8 |8 2 |8 |[E |
g | L g |2 |E =
|2 |93 g 2 |52 3
2 £ |28 3 |z |28 =
AR £ BByl
= = | &2s & = = | =
Eolivia 26,2 | 9.5 | 624 | 91,1 B9 1 62,2 | 344 12,7 | 624 | 286 | 554
Brasil fa 320968 1919 1794 | 206 | 375 | 4246 1 fi9,3 | 55,3 | 629
Chile /b 221 10821713 1626 | 374 | 207 |03 108 (734 | 27 64,4
Colombia 3321903 | 748 [ 840 | 15,1 | 582 | 418 9 75,0 | 349 | 68,3
Costa Rica Aa | 9R2 | A3 | 650 | 342 | 234 | 766 10,9 | 74,7 | 45,1 | 73,7
Honduras 448 | B35 869 | 9687 | 33 | 89,5 | 10,5 79 | 82,2 | 5345 | 596
Panami 34 571733 | 628 | 372 | 266 | 734 b 767|202 | 67.5
Paraguay IR0 | 92 | ROE | RSA | 144 | 562 | 438 10,0 | 68,3 | 454 | 51,9
Uruguay 16,6 | 96,9 | 851 | 34,1 | 659 | 146 | 85,4 94 | 73,1 | 306 | 629
Venezuela 332|973 | o83 | 82,5 | 17,5 | 53,4 | 40,3

Fuente: CEPAL (1998), Panorama Social de América Latina v el Caribe 1997, Santiago de Chile,
Naciones Unidas. Nota: o/ cifras correspondientes & 1993 - b/ cifras correspondientes a 1996,

cstudio enfatiza esta explicacion, argumentando que
la principal razén para la disminucion de la pobreza
en la region es la recuperacion econdmica v no la
distribucién del ingreso.

En este mismo sentido, el Panorama Soclal
de América Latina v El Caribe 1996, de la CEPAL,

sefiala que dorante 1os afios noventa se ha manignido
0 acentuado la alta concentracidn del ingreso que
caracteriza a Ia mayorfa de los pafses de la regidn.
Esle rasgo coexiste con ung lambién elevada
concentracidn del capital edueativo y el patrimonio
fisico y financiero y de las oportunidades en el
mercado laboral. Segtn la CEPAL, la distribucitn

i i | gy i i i T B e S | B i o A e e
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Cuadro 4
AMERICA LATINA (15 PAISES): GENERACION DE EMPLEO EN LOS ANOS
NOVENTA, POR CATEGORIA DE OCUPACION/A (CRECIMIENTO ANUAL ACUMULADO)
Promedio ponderado Mediana

Asalariados toral (15) 2.4 3.3
- Asalariados privades (13) 2.5 3.3
~Asalariados poblicos (13) 1.6 1.2
Trabajadores por cuenta propia [15) 2.8 3.9
Servicio doméstico (11) 2.6 18
Trabajadores no remunerados (13) -6 -1.2
Diras caleporiag (| 5) 18 3.8
Total (15) 23 2.7

Fuente: Weller (1994), con base de dates oficiales de los pafses.
a/ Datos preliminares, tomados de Ias encuestas de hogares de 1os paises.

del ingresa dominantc en  los  paises crecimignlo econdmico, registrados por varios
latincamericanos determina que la regifn sea mercados en América Latina desde 1990, Tas mejoras
considerada, en el dmbito mundial, como una de las en los indicadores de pobreza de la regidn se
mds rezagadas cn términos de cquidad, Por lanto, explican en un 6% por este crecimiento en el
no basta reforzar el crecimiento econdmico y cl mercado y no por mejoras relativas a la estruclura
empleo de la mano de obra, sino que ademds es de equidad. En los casos donde la estructura ha
necesario incorporar medidas referidas a otras camhiado, ha sido para empeorar,®

dimensiones, com la educativa v la tribotaria.
Bespeclo a la dindmica del mercado laboral,

Ademds, en materia de pobreza la CEPAL segiin un csludio realivado por Jurgen Weller para
sosticne que los avances logrados en la presente los pafses de América Latina, durante la década
década no representan progresns en relagion con los de los aiios novenla la evolucion del empleo ha
logros de més largo plazoe, sino mds bhien una sido desfavorable en comparacion con décadas
recuperacion parcial de los Indices relativos ya anteriores a 1980, siendo el principal quicbre de
alcanzados por algunos paises lacia lines delos afios tendencia la debilidad de la generacidn de emplea
setenta. En la mayoria dec pafses hubo un productivo en el seclor manufaciurero, El empleo
eslancamiento o retrocesos que acrecentaron 1a nuevn se concentrii casi exclusivamente en ¢l sector
incidencia de la pobresa, cspecialmenle en las zonas terciario, en gran parte en actividades de baja
urhanas™{ Cuadre 3), productividad, por lo gque no se pudo lograr el

ohjetiva de combinar una luerle generacidn de

Mids enfdlicamenle, olros estudios sefalan emplen con un lncremento continono de 1a
que inclusa con los tecienles avances en el productividad laboral media (Coadro 49,

U CEPAL {1994}, Panorama secial de Amérlea Lating v el Caribe 19973, Santingo de Chile, Maciones Unidas.
* Helwege A., {1998) Paverty in Latin America: Back to the Abyssl, Journal of Inreramerican Sradies and Warld Affairs, Specizl
lssue: Reporr on Neoliberal Resrrucruring, Wal, 37 W 1.
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Por otra parte, el gque las naciones
latinpamericanas hayan aprendido el mangjo
macroccondmicn no es ninguny garantia de la
competitividad de sus economfas, De hecho, la
participacidn de América Latina en el mercado
mundial es minima v todavia muy ligada a la
exporlacidn de los productos primarios, Ademdis, los
desarrallos cient(ficos y tecnolfigicos, concentradaos
en los pafses con mayor grado de desarrollo,
adicionan a los pafses latincamericanas olra
desventaja, puesto que £stos se encuentran én
permanente situacidn de rezago (Coadro 5).

Asf, con el 4nimo de concentrar cada ver una
mayor competitividad, las naciones mis
desarrolladas enlraron en una guerra sin limites por
la adquisicidn de nuevos conocimicntos cientificos
y tecnoldgicos. A través de éstos, implementan
nuevps conocimienlos, 1écnicas, leenolopias,
productos y necesidades, eolocando dia tras dia en
una mayor situacion de desventaja a los pafses con
menores capacidades innovadoras, Esla desventaja

se empeora, ademds, porque los pafses
latinoamericanos tienen unos presupuestos tan
reducidos, que la inversidn destinada al desarrollo
de 1a ciencia y 1a tecnologfa es absolutamente
minima frente a las exigencias del mercado
globalizado.

Ademis, como las naciones de Amdérica
Latina histdricamente han explotado sus recursos
naturales para parlicipar en ¢l mercado mundial
coma proveedoras de materias primas, hoy en dia
experimentan las consecuencias de un deferioro
ambicnlal crdnico, Bste problema se vuclve mds
critico aiin, dado que las poblacioncs de mayor
pobreza y marginalidad son las que se encuentran
habilando ecosislemas de mayor [ragilidad.
Precisamente por sus condiciones de vida, estas
poblaciones fuerzan al méximo Ia capacidad
productiva de los recursos naturales, pero sin la
ulilizacidn de téenicas apropiadas y sin inversidn
para la recuperacidn de los mismos, produciendo
problenas eraves de erosidn, sequis, contaminacion,

Cuadro 3
PARTICIPACION DE AMERICA LATINA EN EL COMERCIO MUNDIAL
1960-1994 Y EN EL PRODUCTO INTERNO MUNDIAL 1997
{ Forcentajes)

Comercie Mundlal (1)
EXFORTACIONES 1960 1970 1980 1594 1994
Mundo 1) 100 1430} 1H) 1010
Pafses desarrollados 659 B 62.6 7.7 fi,4
Anérica Latina y ¢l Caribe 1.7 5.5 3.5 ER iR
IMPORTACIONES
Ifunda (00 100 100 1010 100
Pafses desarcollados ERY T1.4 a3 T12.4 a7.9
América Latina y ¢l Carihe 1.3 5.5 5.9 33 4.8
PRODUCTO INTERND BRUTO (2) 1947
Mundial 100

- América Latina y cl Carihe 5,4

Fuente: |. CEPAL (1998) América Latina y el Caribe. Politicas para mejorar la insercidn en la econonia
mundial, Santiago de Chile, Fondo de Cultura Econdimica.

2. Banco Mundial, Waorld development repart 1998-1999, Washington,
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etc. Asimismao, el que las poblacioncs méds pobres
sean marginadas a las regiones de mayor fragilidad
ambiental, es un faclor que empeora adin mds sus
condiciones de vida, La pobreza estd condenada a
habitar los ecosistemas més precarios, y éslos
aumentan su precariedad por la presidn de la pohreza
que los habita. En sintegis, el deterioro ambiental
aumenta la pobreza, y 1a pobreza aumenta el
deterioro ambiental.

En este cscenario de globalizacidn de la
economia ¥ de mayores demandas sociales con una
publacidn pobre cada vez mis urbana, articulada a
tog centros de produceitn y con mayoer conciencia
sobre sus derechos, un tema que resulta de absoluta
importanecia para lograr oo $6lo un clima de mayor
confianza y legilimidad del modelo econdmico
vigente, sino para los ohjetivos de gobernabilidad
democritica, es el de la integracidn social.
Ciertamente, en el discurso oficial este tema viene
adquiricndo un mayor prfagonisme, que se plasma
en estratepias tendientes a aumentar la participacidn
de la sociedad civil con el dnimo de fortalecer el
tejido social de los pafses de la Region.

Die hecho, en América Latina la participacidn
ciudadana se plantea en la década de los afios
noventa, en medio de un proceso de modernizaciin
- del Estado y de descentralizacion como la piedra
angular para atender de manera eficicnte la
salisfaccion de las necesidades de la soctedad.

Asi, 1o que se busca con el proceso de
descentralizacidn es redistribuir el poder estatal en
otras instancias diferentes al nivel ceniral,
tacilitando la participacion activa de los cindadanos
y de sus organizacionss en la definicidn de acclones
neeesarias para mejorar su calidad de vida. Esto
Implica un avance gradual y soslenido en la
transferencia de competencias, atribuciones y
recursos desde el nivel central a los regionales y

locales, con el proposito de extender el ejercicio de
los derechos ciudadanos,

En distintos sectores se mencionan algunas
modalidades de participacion cludadana gue van
desde fa informacidn, consulla, incorporacidn en la
toma de decisiones, asociacién o negociacidn,
delegacion de parte de la gestldn, hasta la
transfercncia total de 1a misma, Claramenle, estos
gspacios tienen que ver con el propdsito de
modernizacion del Estado, donde la participacidn
cs parle de esta politica. Asf, en el actual contexto,
la participacion ciudadana tiene wna dimensidn
polftica en las urnas electorales y una dimension més
vinculada a la gestién phblica asociada a
comprometer a los ciudadanos con sus propios
procesos de desarrollo.

Sin cmbarpo, detrds de esla apariencia, opera
una ldgica sistémica adaplaliva que asegura gue cada
sujeto, cada accidn y cada pensamicnto scan
instrumentales al fin de la competencia. Bsta ligica
tiene 1a capacidad de (rascender todos los espacios
del desarrollo humano, para que funcionen y sc
adecuen en funcidén suya, entren a operar con los
mismos codigos que ¢ mercado impone v hagan
parte del sistema y de los benelicios y costos que
ello implica. Para aquellos sujetos y espacios del
desarrollo humano gue no cumplan la regla, la
condena es represion, exclusion o marginalidad.

En el escenario actual, la participacidn, lejos
de ser cuna de una perfecta cludadanfa con el pleno
gjercicio de sus respectivos derechos y deberes, se
convierte en un intento por controlar y limitar al
miximo, en medio de una suerte de miscara
democrdtica, el accionar polilico de las
organizaciones. Esto es, la participacidn se conyierte
enun problema de gestidn piblica y no en un espacio
para la definicidén del proyecto de sociedad o de un
nueve Contralo Social,
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En este sentido, Jlrgen Habermas® argu-
menla gue exisle una mulliplicidad de grupos
animimaos y actores colectivos que influyen los
unos en los otros, forjan ceoaliclones, controlan
el acceso a los medios de comunicacidn y de
pradoccidn, ¥ aunque no sean [dcilmente
reconocibles, pracias a su poder social, deter-
minan con cardcter prioritario el marco que po-
sibilila plantear y resolver cuestiones polfticas.
En este escenario, lag corrientes comunicalivas
son diffciles de comprender y definen la forma
de cultura politica ¥y compiten por aquello gue
Gramsei llamd la hegemonia cullural.

Esto se evidencia en el hecho de que la
participacidn se convoca no en torno a la discusidn
sobre el proyecto de socledad con el cual la
ciudadanfa estd dispuesta a comprometerse, sino
para que las orpanizaciones adminisiren la solucidn
de los males que el mercado genera. Eslo es,
claramente, una percepcidn vertical de la
participacitn como instrumento del mercado.

Dentro de esta pereepeidn, uno de los
requerimientos para acceder a Ios servicios saclales
o subsidios del Estado es la organizacidn de la
Sociedad Civil. El Estado ncgocia con las
organizaciones como entes aislados y sin nada en
comun con los demds: cada una cuenta con 5us
demandas especificas, requerimientos singulares y
poblacidn objetivo particular, El impacle que Genen
estas organizaciones es importante en térmings de
sus objetivos especificos; no obstante su margen de
accidn, dificilmente puede (rascender su propia
cotldianidad hacia una discusidn y participacidn en
el proyvecty de sociedad deseable,

Pero el problema es peor, pues al ser la
participacidn el dmbito exclusive de las
organizaciones “legitimamente” constituidas, los

demds actores sociales, los demds sujetos pasan a
ser meros Individuos votantes (en el evento que
ejerzan su derecho al voto), y pierden su ciudadanfa,
esto es, su posibilidad de participar activamenic
coma sujetos de derecho en la discusion y
consolidacion de la sociedad gue desean. A los
sujetos no se les reconoce su calidad de perfectos
interlocutores en un didlogo constructor de socicdad
y s& convierien en meros receptores u oyentes
condicivnados por ¢l dominio de los medios de
camunicacidn, Asl, la cindadanfa se traducc ¢n
capacidad adquisitiva y la particlpacidén en
adaplacidn a los estindares de consumo que impone
¢l mercado a través de los medios de comunicacidn,

Denlro de esla logica, se consolidan
gspacios de comunicacidn individual controlada
por los imperativos del sistema. El debate en la
plaza piblica se sustituye por la atencidn
personalizada o electrénica; y la voz, el
contenido, la fucrza de la palabra se reducen a
registras en el computador o a sonides perdidos
en el ciberespacio, Como bien 1o plantea Jirgen
Habermas®, “log medios de comunicacidn se
aduefian por entero del lenguaje comunicativo
cotidiano. Transmutan, por un lado, los
contenidos auténticos de la cultura moderna en
gsterentipns neotralizados y aseptizados, ¢
ldeolégicamente eficaces, de una coltura de
masas que se limita a reduplicar lo existente. Por
otro, infegran la cullura, una vez limpia de todos
sus momenlos subversivos y lrazcendenles, en un
slstema omnicomprensivo de controles sociales
encasquelado a los individuos, gque en parte
refuerza ¥y en parle sustituye a los debilitados
coniroles internos”.

En este panorama de instrumentalizacion
de los diferentes 4mbitos de la sociedad, la salida
resulta particularmente compleja, por cuanto

" Habermar, [., (1998), B} nexo incerno entre Bstado de Derecho y Demecracia, Revista Ensayo v Errer, No 4, afio 3, Sanrafé de Bopard.
B Hahermas, 1, [1967), Teorla de la Accisn Comunicariva, Bareelona, Home Socinlogicus, Ediciones Peninsula,
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sipnifica pasar de una concepei6n vertical a una
concepeidn horizonlal de la participacidn
ciudadana. Desde esta perspectiva, el reto de la
parlicipacidn ciudadana, como un espacio para
la integracidn social, es vincular crecienlementle
a los individuos, el Estado y el mercado en la
discusidn de su proyecio de sociedad v en la
definicidn y compromise con ly definicién de
ohjetivos y metas que generen un «Bien Comiins
mds solidario.

A MANERA DE CONCLUSION

En el contexto de la globalizacidn, los
pafscs de América Lalina tienen dos grandes
retos. Por una parte, como paises lienen gue
desarrollar estrategias viables que les permitan
ingresar y sobrevivir en los mercados mundiales
en condiciones de equidad y competitividad. Por
otra, tienen que resalyer [os graves problemas de
marginacidn, pobreza, desempleo, exclusidn,
desinlegracion social v deterioro ambiental gue
sc conecnlran en casl la mitad de su poblacidn,
De no ser posible esto, tales problemas irdn
aumentando, potenciando condiciones de mayar
rizspo para el bienestar de la humanidad.

El que en América Latina se hayan
experimentado recelas del desarrollo pensadas desde
una lagica del mercado y sin mayor éxilo en
términos de 1os indicadores =ociales, cvidencia un
fracaso en las mismas. De hecho, tal como se
presenta en este documento, los contenidos de las
politicas sociales para 1a superacion de la pobreza
han variado a través del tiempo, teniendo resultados
de relativas mejoras en unas épocas o en olras, Las
politicas sociales que han tenido mavor éxito son
aquellas socialmente aceptadas, que implican una
relativamente pequefia inversion y cuentan con log
desarrollos cientificos y (éenicos para su expansion,
Contrariamente, las polfticas mis agresivas gue se
enfrentan a los presupuestos hdsicos del mercado,

csto es, minimizacidn de los costos, maximizacion
te la ganancia y prevalencia de la propiedad privada,
han fracagado cn su implementacidn, Asi, las
polfticas de reforma y democratizacitn al régimen
de propiedad, la distribucidn equitativa del ingreso,
la justicia y la solidaridad social no se han
desarroilado en los palses de Ia regidn, por cuanto
éstas son una agresidon directa a la logica del
mereado y a su principal aliado, el poder,

Desde la perspectiva de la modernidad, las
suciedades latinoamericanas no han alcanzado los
idcales de libertad, ipualdad y Craternidad; las
politicas sociales han resuliada insoficicnics para
garaniizar la dignidad y seguridad humanas, y, por
tanto, s¢ hace dticamente necesario redefinir, Lantlo
sus contenidos como sus actares y sus Iineas
privritarias de accidn. No cabe duda de que los
ideales deigualdad, liberlad y fraternidad conlindan
en plena vigencia. La crisis csld, enlonces, en la
manera como Ia seciedad ha intentado Nlevarlos a la
aecién o malerializacion concreta.

[na salida viahlc a cata crisis es posible a
partir de un nuevno paradigma de Polltica Social,
[undamentado en ¢l tema de los derechos
humanos y apartado de la logica de la utilidad
como fin dltimo de la humanidad,

Asf, 1a base pary Iy concrecion de un nuevo
paradigma es que Ias socicdades latinoamericanas
tlenen gue rescatar a los individoos coma meros
agentes del mercado y entregarles una plena
cindadanfa. Eslo implica propiciar espacios de
didlogo y discusion para la consolidacion de un
nuevo Contrato Soclal. Se trata de pasar de una
concepeién vertical de la participacion cludadana,
donde ésta sc instrumentaliza como parte de la
gestidn paklica de los gobiernos, a una concepeidn
horizontal de participacidn, donde los sujetos
definen, ¢n un marco de democracia participativa,
la razén de ser de su propia sociedad, y sus metas
sociales, culturales, politicas y ccondmicas.
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Se espera que en la medida en que lus
individuos asuman su cindadania y, por tanto,
participen aclivamente e¢n imprimirle un sentido
especifico vy auténtico a la sociledad a la cual
pertenecen, v en la medida en gue esla sociedad
sed capar de gestar las condiciones materiales que
garanticen el pleno ejercicio de la ciudadan{a, se
estard consolidando una correspondencia de
acciones que legitimen ¢l proyecto democritico
participativo,

Adicionalmente, la generacidén de
condiciones maleriales, &licamente
fundamentadas, que garanticen la plena vigencia
de los pueblos ¥ sus respectivos ciudadanos como
sujetog de derechos y deberes, debe partir por
reconocer ampliamente que el «Bien Comins se
fundamenta en log derechos humanos, cuya
garantfa tiene el cardcter de condicidn minima
de 1a dignidad humana.

En csic sentido, la cvidencia emplrica de una
crisis profunda en las sociedades modernas ha
llevado a la comunidad internacional a articularse
en discusiones permanentes sobre el {ipo de sociedad
deseable no g0lo para las generaciones presentes,
sino también para garantizar un nivel de vida digno
para las generaciones venideras,

El principal resuttado de cstas discusiones ha
sido que ¢l tema de las politicas sociales ha
comenzado a abandonar su tendencia a concentrarse
casl exclusivamente en lo relativo a la superacion
de la pobreea, abricndo cspacio a los objetivos de
un desarrollo integral y sostenihle,

Sin embargo, este debate no es exclusivo
de los afivs vehenta o novenla, sino que se ha ido
catructurando histdricamente, de acuerdo con las
necesidades implicitas de cada momento, junto
con lag permanenles presiones de los prupos
afectados por ellas, y coye principal resultado es,
sin duda, la promulgacion de los derechos
humanos ¥ su posterior desarrollo. La cuestion
ahora es darle forma ¥y contenidos a tales
derechos, con el propdsito de garantizar que
América Latina logre constituirse en una sociedad
digna para sus habitanies.

En efecto, en una perspectiva histfrica, los
derechos civiles v politicos, logros morales de la
humanidad, datan de los siglos XVIIT y XIX,
respectivamente, e incluyen los derechos de
libertad de cxpresitn, de confesidn, de
movimiento y de un juicio juste, al igual que el
derecho al voto y la representacién en un
gobierno elegido,

En un desarrollo posterior, 1a Asamblea
General de las Maciones Unidas aprobd v
proclamd, ¢l 10 de diciembre de 1948, la
Declaracidn Universal de log Derechos Humanaos,
estableclendo en su artfeulo 22 que “toda persona,
como miembro de la sociedad, tiene derecho a la
sesuridad social, v 3 oblener, medianle el
cefuerzo nacional ¥ 14 cooperacidn internacional,
hahida cuenta de la organizacion y los recursos
de cada Estado, 1a satisfaccidn de los derechos
gcondmicos, sociales v culturales, indispensables
a su dignidad y al libre desarrallo de su
personalidad™,

Y £n la misma declaracion, en elarcicula 23 5 sehala que coda persona ticne derecho a b libre cleccisn de su trabajo v 2 condicio-

© nes equitativas y eatisfactariag para s desempedio labaral, Bl articulo 25 afirma que reda persona riene dececho a un nivel de vida
adecuado que le asepure, asl come a su famibia, la salud v 2] bienestar, v en cspecial la alimeneacion, ¢! vestide, la vivienda, la
asistencin médicn y los servicios socinles necesarios; tiene jgnalmente derecho a los sepuros en coso de desemiples, enfermedad,
invalidez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsiscencia por circunstancias independientes de su voluniad. EL
artfeulo 26 s elaciona con el derecho a b educaciin que tiene toda peesona, cuyo objeto serd el plene desarrollo de b persona-
lidad humana y el fortalecimicnto del respeto a los derechos humanos v a laz libeerades fundamenrales.



PERSPECTIVAS * NOTAS SOBRE INTERVENCION Y ACCION SOCIAL 37

Para  conecretar  adn  mds  las
determinaciones que se tomaron en 1948, el 16
de diciembre de 1966 se consaprd el Pacto
Internacional de Dercchos Sociales, Econdmicos
¥ Culturales (resolucidn 2200 de Iz Asamhlea
General de las Naciones Unidas). En el
prefmbulo del Pacto se afirma que la libertad, 1a
Justicia y la paz en el mundo licnen por base el
reconocimiento de la dignidad inherente a todos
los miembros de la familia humana y de sug
derechos iguales e inalienables™.

Los derechos sociales, econdmicos ¥
culturales no se limitan ni permiten participar del
poder, sino gue se presentan como demandas o
exigencias a las que se debe someter a la
auloridad en l1a orientacidn v el contenido de las
decisiones de gobierno. Esto, por cuanto se trata
de derechos que responden a los valores de la
igualdad y la solidaridad.

Tambitn aquf es muy imporlante el
principio de la no discriminacién, De hecho, la
razdn de ser de estos derechos, que incluyen el
trabajo, la educacitén y la salud, es una razan
igualitaria, Los tres tienden a hacer menos grande
la desigualdad enlre quienes tienen y quicnes no
ticnen, o a poner un nidmero de individoos
siempre mayor en condiciones de ser menas
desiguales respeclo a individuos més afortunados
por su nacimiento o condicidn social.

El reconocimiento de los derechos sociales,
econdmicos y culturales se convierte, entances, en
un inperativo ético para ¢l Estado. La garantfa de
los mismos cs su [uncin social primordial, Por
lratarse de un desaffo tan importante, fque tiene que
ver con los derechos humanos fundamentales de los
ciudadanos, tanto en su calidad de individuos como
culectivos, es urgente que el Estado cuente con una
Polflica Social coherente a dicha funcién, esto es,
velar y compromelerse plenamente con la definicidn
de [os contenidos y 1a garantfa de 1a dptima calidad
de la vigencia de estos derechos,

Finalmenle, la generacion de las condiciones _
maleriales, legales e inslitucionales, éticamente
fundamentadas, que garanticen la plena vipencia de
los pueblos y sus respectivos ciudadanos como sujetos
de derecho, debe ignalmente partir de reconocer que
un nuevo paradigma de Politica Social se fundamenta
en los derechos humanos, cuya garantfa tiene el
cardcter de condicidn minima de la dignidad humana,

Eslu implica, por supucsto, devolverle a cada
individuo su ciudadan{a, y a la sociedad su derecho a
la utopfa. Significa parantizarle a cada individuo, de
inanera universal e integral, el pleno ejercicio de sus
dercchos y la posibilidad de nucvas y creativas formas
de participacién tanto individuales como colectivas,
donde €l fin Gltime sea la construceidn colectiva de
una socicdad éticamente accptable, ambientalmente
sostenible y culluralmente deseahle,

H S ,
Escos derechos se desprenden de bs dignidad inherence a la persana lwmang v esed estrechamente relacionada &l Bienestar de Jas
petsenas coma garantia fundamental para una fgnaldad de oporrunidades en Lz vida civil ¥ para ejercer tatito fos derechos civiles

come bes paliticos.
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