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PRESENTACION

El Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), credé en 2002 el Programa Nacional en Honduras, con el fin de
ampliar la masa critica de autoridades y gerentes sociales y contribuir al fortalecimiento
del proceso de desarrollo de ese pais.

El Programa Nacional fue financiado con el aporte de Gran Bretafia, a través del
Departamento de Cooperacion Internacional (DFID), a Honduras, y recibid el apoyo
logistico de la Secretaria del Despacho Presidencial del gobierno hondurefio.

Hasta junio de 2004, el componente principal de dicho Programa Nacional fueron
las actividades de capacitacion de alta gerencia para funcionarios publicos, dirigentes de
organismos no gubernamentales y docentes universitarios, involucrados en el disefio y la
implementacion de programas y proyectos sociales. Se llevaron a cabo cursos para
gerentes sociales; talleres para gestores municipales y cursos sobre formacion en gerencia
social para docentes universitarios.

En el marco del cierre de sus actividades, el INDES convocé a los egresados del
Programa a participar en el Encuentro La inclusion social: Una perspectiva de gerencia
social en las estrategias de reduccion de la pobreza, que se realizd en la ciudad de
Tegucigalpa, entre el 15y 17 de abril del 2004.

Los objetivos fueron: promover el debate sobre el enfoque de la inclusion social
en la valoracioén de los problemas de inequidad y su efecto en la ejecucion de politicas,
programas y proyectos sociales; presentar y evaluar experiencias en gerencia social que
plantean soluciones integrales a los problemas de pobreza y desigualdad; promover el
intercambio de conocimientos entre los gerentes sociales de Honduras y los
investigadores y gerentes sociales de otros paises de la region latinoamericana.

Durante las sesiones de trabajo y discusion se abordaron diferentes aspectos del
tema de la reunidn con base en dos ejes tematicos:

= Vias de integracién social, tales como la construccion de capital humano,
potenciacion del capital social y generacion de oportunidades para las pequefias
unidades productivas.

= Espacios de participacion social hacia una democracia deliberativa.

Este libro recopila algunas de las ponencias expuestas en la reunion. Son la
muestra cabal de la riqueza de los trabajos presentados; asi como de la discusion en torno
al problema de la inclusion social. Tlustra asimismo sobre la avidez y el interés que hay
entre quienes toman las decisiones, como de parte de los gestores y académicos por
identificar nuevas rutas de accion y respuestas eficientes a las necesidades de la
poblacion, en particular de los mas débiles de la sociedad.



Se espera que la publicacion de los trabajos presentados en este libro titulado
Inclusion social: Perspectiva para la reduccion de la pobreza contribuya a la discusion
sobre los retos de la gerencia social en Honduras y las mejores formas para enfrentarlos.

Su organizacion parte del marco de discusién propuesto por Rocio Canudas e
introduce a la presentacion de los diferentes aportes articulados durante el Encuentro. La
recopilacion de articulos parti6 de la identificacion de los distintos enfoques y visiones
con el proposito de descubrir aspectos claves en el planteamiento de esas intervenciones
para enfrentar las causas de la exclusion social.

Esa tarea podria ser el inicio de la construccién de un imaginario colectivo
universal a través de la discusion e implementacion de pactos sociales. En ese sentido,
Carlos Gerardo Molina discute los condicionantes de las politicas sociales que han
conllevado respuestas focalizadas y restringidas a las urgencias sociales. En su reflexion,
sobre Honduras, el autor detecta la falta de confianza de la poblacién en las instituciones;
los altos niveles de desigualdad y pobreza; la preponderancia de los intereses privados y
el escaso crecimiento economico. Estos elementos se reflejan en un esquema de
proteccion social que el autor denomina modelo de proteccion para pobres. Por lo tanto,
hace énfasis en la necesidad de convenir un imaginario universal que dirija las acciones
hacia la construccién de una sociedad incluyente, donde “Los modelos universales, en
tanto utopias o puntos de llegada, son también factores de movilizacion, que generan
dinamicas de cambio y de accion en la direccion correcta”.

En ese marco conceptual, se abren dos lineas de discusion acordes a las corrientes
tedricas que discurren en la region. Su andlisis busca un acercamiento integral a los
problemas de inequidad, desigualdad y pobreza. Por un lado, se discuten las vias de
integracion social en su articulacion a la construcciéon de activos y generacion de
estructuras de oportunidades y, por otro, se analizan los espacios de participacion social.

En la Primera Parte del documento, titulada Vias de integracion social:
Construccion de activos y generacion de estructuras de oportunidades, se plantea que la
integracion social exige acciones articuladas mediante la valorizacion de activos
productivos, vinculados a las estructuras de oportunidades generadas por la politica
publica.

Rubén Kaztman analiza la rigidez del concepto de pobreza y proporciona los
rasgos de un enfoque alternativo emergente, que denomina los “activos, vulnerabilidad y
estructura de oportunidades”, conocido como el enfoque AVEO. Sus reflexiones se
orientan hacia la atencidon de los activos y la vulnerabilidad de los pobres. Considera los
hogares como unidades de andlisis, cuyo fortalecimiento llevara a superar en forma
auténoma sus carencias. Indica cuatro factores que se deben tomar en cuenta en los
mismos, tales como sus recursos disponibles; las aptitudes de sus integrantes para
movilizar aquéllos; la utilidad de esos recursos en las cambiantes estructuras de
oportunidades y posibilidades reales de ejercicio de los derechos ciudadanos. Entre las
ventajas del enfoque que el autor sefiala, estan las siguientes: capacidad de orientar con
precision la apreciacion heterogénea del fendémeno de la pobreza; posibilidad de guiar el
disefio e implementacion de politicas integrales que vinculen de los recursos de los
hogares al aprovechamiento de sus estructuras; incorporacion de la estructura social en el



andlisis e integracion de la vision de los actores para estimular su intervencion en las
soluciones.

A continuacion, Terry McKinley sostiene que en el contexto del Programa
Regional del Pacifico Asiatico, existe una serie de estudios sobre las experiencias en la
ejecucion de estrategias de desarrollo. Ellas pueden conducir a perfilar las caracteristicas
de un crecimiento orientado a la reduccion de la pobreza (pro-poor growth). El autor
afirma que en los paises con alto grado de desigualdad, es menor el efecto de las medidas
convencionales de crecimiento econdémico sobre la reduccion de la pobreza por ingreso,
que el obtenido con medidas directas para construir sociedades equitativas. Ademas, el
crecimiento econdmico sera mayor si se incorpora a la poblacion pobre al mercado de
trabajo con actividades de mayor productividad que, a su vez, mejoraran los ingresos. “E/
problema medular —nos dice— consiste en identificar medidas que incrementen la
equidad y conduzcan al crecimiento o, al menos, no representen un obstaculo para
lograrlo”. Se debe buscar que las politicas orientadas a la reduccion de la pobreza tengan
impacto en los sectores, zonas y regiones de la poblacion vulnerable. Pero, hay que
intervenir en el desarrollo de los factores productivos que poseen, elevando el nivel de
capacitacion o la distribucion de activos, como es la tierra.

La necesidad de articular la politica econdémica a la politica social es sefialada por
Diana Alarcon y Eduardo Zepeda. Los autores indican que la politica social influye de
manera determinante en la capacidad productiva de la sociedad, al proporcionar la
plataforma para un crecimiento estable e incluyente. Y, que la politica economica
determina la generacién de ingresos que impactan sobre las condiciones de vida de la
poblacion. Por ello, los “objetivos de desarrollo del mileno” “cuentan, hoy dia, con un
consenso internacional que no se habia registrado antes...representan...una oportunidad
de avanzar en areas clave de desarrollo de una manera integral”. Con base en ello, los
autores revisan esos indicadores en el caso de América Latina, sefialando los adelantos y
grandes disparidades entre los paises de la region, particularmente en Honduras. Este pais
presenta los mayores rezagos y las fuertes disparidades entre zonas urbanas y rurales,
diferencia relacionada con el mercado de trabajo y que podria resolverse con estructuras
de oportunidades hacia la distribucion mas equitativa del ingreso.

En el caso de Honduras, Marcos Lorenzelli determina el escaso desarrollo de los
activos de las familias. El capital humano y su vinculacion al insuficiente nivel de
educacion y su distribucion, condicionan la asimetria social. Asimismo, el capital fisico
de los hogares en relacion con el acceso a la tenencia de vivienda, determina altos niveles
de hacinamiento e inseguridad; el capital social es un activo en las relaciones de
proximidad inmediata, que evidencia gran desconfianza hacia los integrantes de otros
grupos. Las estructuras de oportunidades también son limitadas ya que las politicas
publicas no tienen impacto positivo en los niveles de pobreza extrema; el mercado de
trabajo no premia la acumulacioén del capital humano més que en el caso de quienes
poseen estudios superiores; y las redes de apoyo a las familias son mas efectivas en los
sectores de mayores ingresos. Analiza la vulnerabilidad ante la exclusion en sus
dimensiones social, politica y de acceso a la modernidad. Para tal proposito genera un
indice de comparacion entre los departamentos del pais y sefiala que los mas afectados



son Intibuca, Copan, Santa Barbara, Gracias a Dios y Lempira. Por otro lado encuentra
que el resultado a través del indice, se explica sobre todo por la vulnerabilidad social.

La incorporaciéon de la mujer rural a las actividades productivas, agricolas y no
agricolas, es indispensable para contribuir a la reduccion de la pobreza en las sociedades
latinoamericanas. Margarita Oseguera analiza la situacion de las mujeres en Honduras,
cuya actividad productiva permanece invisible en las estadisticas, a pesar de que las
mujeres influyen en la supervivencia de gran niimero de familias rurales. Los esfuerzos
gubernamentales, mediante la creacion del Instituto Nacional de la Mujer (INAM) o los
planes de trabajo que enfatizan el crecimiento econémico con equidad de género, han
posibilitado la dotacion de tierras, créditos, tecnologia y capacitacion. Sin embargo,
deben ser reforzados. Hoy dia, afirma la autora, no es posible pensar en el desarrollo local
sin la inclusion social de la mujer como constructora de su propio desarrollo.

En referencia a la politica social, Luciano Andrenacci destaca el caso del Pert. El
gran desafio historico de la region radica en el crecimiento del gasto publico social, asi
como en los esfuerzos por generar instituciones que atiendan el problema de la
desigualdad y vulnerabilidad socioecondémica de la poblaciéon. El autor concluye que no
hay articulacion entre la politica econdmica y la social. Las estructuras de oportunidades,
basicamente el empleo, generadas por la primera, se convierten en motor de pobreza y
desigualdad pues excluyen a grandes proporciones de poblacion rural. Asegura que “...es
dificil creer que se siga pensando que la disminucion de la desigualdad y la pobreza
seran consecuencia de una segunda generacion de reformas...exclusivamente
compensatorias”. Destaca la vision del INDES en la necesidad de articular las politicas
econdmica y social, con una vision analitica y actitud practica.

En la Segunda Parte titulada Los espacios de la participacion social hacia la
democracia deliberativa, se afirma que los fenémenos de desigualdad y pobreza no
pueden ser aprehendidos s6lo en su dimension material. Cada vez cobran mayor
relevancia los aspectos politicos y culturales que destacan las formas en que se relacionan
los grupos sociales. No basta con invertir recursos en la construccion de activos y
generacion de oportunidades. Es preciso que los grupos excluidos, econdmica y
socialmente, sean participes en la toma de decisiones y se conviertan en agentes de
cambio de sus propias estructuras.

En esta linea de pensamiento, Sonia Fleury se pregunta /Es la democracia
compatible con la exclusion social? Ante la persistencia de la pobreza tras mas de dos
décadas de gobiernos electos democraticamente en la region, la respuesta es positiva.
Pero la gobernabilidad democratica va mas alla de los derechos politicos y requiere hacer
efectivos los derechos civiles y sociales que no han sido plenamente garantizados.
Todavia mas, la autora argumenta que aun su cumplimiento resulta estrecho y que, en la
actualidad, la democracia implica el reconocimiento de la igualdad a pesar de las
diferencias; de la participacion en la toma de decisiones y la distribucion mas equitativa
de los bienes. De este modo aboga por la gestion democratica de las politicas sociales, es
decir, la democracia deliberativa como derecho de quinta generacién y concluye “...la
inclusion solo se dara en un nuevo formato de democracia, capaz de reconocer a los
excluidos como ciudadanos, generar espacios publicos de participacion, control social y
concertacion, ademas de implementar politicas publicas efectivamente redistributivas”.



Como uno de los objetivos centrales de la gerencia social, Isabel Licha propone
analizar la necesidad de cimentar los publicos deliberativos para la construccion de
politicas sociales ciudadanizantes. La concepcion de ciudadania del INDES —afirma—
pretende articular el reconocimiento (titularidades) de los derechos civiles, politicos,
economicos y sociales con la capacidad real de su ejercicio. Por lo tanto, “la construccion
de ciudadania consiste en procesos de integracion social que buscan recobrar-construir
la igualdad, en una perspectiva que valora la multiculturalidad”. La deliberacion,
entendida como el proceso de dialogo y concertaciéon que nutre las decisiones publicas,
debe verse como el instrumento para la edificacion de sociedades democraticas y de
procesos identitarios de pertenencia. El reto tedrico para la gerencia social consiste en el
desarrollo y fortalecimiento de marcos analiticos, que contribuyan a esclarecer la
comprension profunda de los derechos humanos y a valorar el significado de la
construccion democratica de las decisiones publicas para el fomento de la participacion
ciudadana. Hay que enfrentar los retos practicos para crear nuevas reglas que
proporcionen oportunidades a los grupos sociales excluidos, fortaleciendo a las
organizaciones comunitarias y abriendo espacios de consulta y concertacién de politicas
que alienten el sentido de ciudadania.

La preocupacion central de Alvaro Cdlix es determinar si en Honduras se han
dado pasos firmes para la consolidacion de la democracia. Siguiendo a Andreas Schedler,
el autor evalua la evolucion de las instituciones democraticas en el pais segin cuatro ejes.
En el primero, la “logica de los sintomas”, observa que, en los tltimos veinte anos, los
actores politicos han aceptado las reglas electorales; no obstante, ve debilidades en los
procesos de transparencia de la esfera publica. La superacioén de cinco crisis politicas en
el periodo estudiado, aunque con ciertas fragilidades institucionales, supera la “logica de
la prueba”. En cuanto a la “logica de la prevencion” destaca el déficit en la garantia de los
derechos sociales y ciertos rasgos culturales autoritarios pero observa el surgimiento de
estructuras participativas: “Aunque tales espacios no han...alcanzado los resultados
esperados, ...se convierten en un antecedente...hacia una cultura de mayor consulta y
concertacion...que ayude...a consolidar una institucionalidad democradtica...para
acometer sus profundas brechas y déficit de inclusion. Finalmente, en la “logica de la
autopercepcion”, destaca la poca confianza de la poblacion en las instituciones publicas.
En conclusion, existen en Honduras condiciones para la consolidacion democréatica, pero
queda trabajo por hacer.

Las experiencias democraticas en los paises de América Latina en los tltimos
veinte afios se han afianzado institucionalmente, pero persisten situaciones sociales de
profundas asimetrias de distribucion. Marco Moreno entiende que Honduras no es la
excepcion en este diagnostico. Indica que el déficit social es uno de los principales
elementos explicativos a los problemas de gobernabilidad e inestabilidad en el pais. Ante
esta situacion, propone avanzar hacia una ‘mejor’ democracia en dos direcciones:
reinventando mecanismos que hagan efectiva la responsabilidad de quienes deciden y que
extiendan el principio de responsabilidad democratica a todos los polos de la sociedad. El
autor propone mayor realismo al reconocer que el sistema politico es un entramado de
intereses e influencias en contraposicion y, por lo tanto, los procesos de toma de
decisiones transcurren lejos de la mirada de los ciudadanos. Reconoce que resulta
insuficiente la mera denuncia de estos “poderes facticos” y que es urgente la emergencia



de ciudadanos que promuevan y exijan transparencia y responsabilidad de parte de los
politicos. A su vez, estos ultimos deben desempefiar cada vez mas el papel de ‘arbitros’
para transformar los desequilibrios sociales, fruto de la puja entre intereses, y a defender
a los nuevos excluidos.

Mia Harbitz estima que la magnitud de la exclusion social en América Latina
dificilmente puede ser valorada, ya que los grupos indigenas son también excluidos de las
estadisticas. Una de las primeras acciones perfiladas por el BID, para afrontar este reto,
ha sido precisamente apoyar la recoleccion de informacidon para la toma de decisiones.
Un segundo eje para abordar el desafio, es la cimentacion de destrezas del personal del
BID, de otros organismos internacionales y de los propios paises para potenciar acciones
integradoras de estos grupos. Para tal efecto se han abierto espacios de discusion cuyos
productos se constituyen en directrices politicas para la intervencion. Finalmente, se ha
hecho énfasis en la participacion de las comunidades excluidas del disefio, la ejecucion y
la supervision de los programas y proyectos financiados.

En la tarea de coordinaciéon que nos fue asignada, se contd con la valiosa
colaboracion de diversos colegas y compafieros de trabajo, asi como con la participacion
de los egresados del INDES. En todo momento se tuvo el apoyo y entusiasmo de Nohra
Rey de Marulanda, directora del INDES en Washington. Muy especialmente se reconoce
la colaboracion de Rocio Tabora, Viceministra del Despacho Presidencial y su equipo de
la Unidad de Apoyo Técnico en Honduras. También se desea mencionar la solida
participacion de Carlos Gerardo Molina, quien rebasdé con amplitud el apoyo que le
correspondia en su cardcter de Coordinador Académico del Programa Nacional; asi como
el de Isabel Licha y Diana Alarcon, docentes del INDES en Washington, quienes
apoyaron la idea del Encuentro en Honduras y contribuyeron firmemente a su
estructuracion académica.

El apoyo de Sergio Sabillon, Coordinador Administrativo del Programa Nacional,
y de Victoria Reyes, Iris Meléndez y Ena Raudales, integrantes del equipo
administrativo, fueron claves para llevar a cabo la reunion con gran eficacia. A todos
ellos, nuestro agradecimiento.

Rocio del Carmen Canudas
Marcos Lorenzelli

Tegucigalpa, 2 de marzo del 2005
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INCLUSION SOCIAL
PERSPECTIVA DE LAS ESTRATEGIAS
DE REDUCCION DE LA POBREZA

Rocio del Carmen Canudas’

INTRODUCCION

Se reconoce ampliamente que el alto nivel de desigualdad y pobreza es uno de los rasgos
neuralgicos de las sociedades latinoamericanas contemporaneas, pero no es, por cierto, un
problema reciente. Sin embargo ha adquirido mayor relevancia y ha generado también
mayor preocupacion por su persistencia y, en muchos casos, por su creciente envergadura
y profundizacion, luego de la implementacion de las politicas macroecondmicas,
conocidas como el “Consenso de Washington”.

Esas politicas buscaban el crecimiento econdémico equilibrado como requisito
previo para resolver los problemas de desigualdad, inequidad y pobreza. Sus resultados,
sin embargo, fueron escasos en la generacion de fuentes de crecimiento econdémico. Han
originado nuevas estructuras que, reforzando las anteriores, han resaltado la situacién de
exclusion social padecida por importantes nucleos de la poblacion latinoamericana. Esta
realidad ha inducido multiples reflexiones, teorias y generacion de metodologias sobre las
causas y los condicionantes del fendmeno, perfilaindose nuevas directrices de politica
social que pudieran conducir a acciones mas efectivas.

El proposito de la presente publicacion en el contexto del Programa de
Capacitacion en Gerencia Social del Instituto Interamericano para el Desarrollo Social en
Honduras, fue constituir un marco de discusion sobre algunas nuevas tendencias de
politica social, que buscan rescatar al sector de poblacion que se reproduce, generacion
tras generacion, en un circulo perenne de pobreza en la region.

Los elementos que sirvieron para la organizacion de los puntos de discusion de los
egresados del Programa Nacional y especialistas partieron del analisis del contexto que se
revisan en el siguiente apartado; se continia con la discusion de los elementos
conceptuales para, finalmente, resumir las conclusiones sobre la discusion de los
elementos que hay que considerar para romper los cercos de la exclusion social.

'La autora agradece los comentarios a las previas versiones de este articulo de parte de Carlos Gerardo
Molina, Isabel Licha y Diana Alarcon.
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DESDE LA POLITICA ECONOMICA A LA POLITICA SOCIAL
INTENTOS DE ARTICULACION

Se esperaba que el ajuste estructural que generd una década de recesion en América
Latina, provocara el inicio de un crecimiento econdmico equilibrado y sostenido.
Asimismo, que conllevaria a la distribucion armonica del ingreso a través de la liberacion
financiera y comercial y del adelgazamiento del Estado, cerrando asi las grandes
disparidades anteriores al ajuste estructural.

Aunque en la década de los noventa se observo en la mayoria de los paises un
moderado crecimiento y cierta estabilidad, s6lo se recuperd el deterioro social de la
década perdida. Ciertamente, esos rezagos no pueden atribuirse exclusivamente a las
acciones implementadas en la reestructuracion de las economias, tras el agotamiento de la
industrializacion por la sustitucién de importaciones. Los problemas causados por la falta
de desarrollo, desigualdad y pobreza son afejos y, muy probablemente, son inherentes al
funcionamiento mismo del sistema econdmico. No obstante, es innegable que, en la
mayor parte de los casos, las acciones consideradas como contribuciones para mermar
estos problemas, tuvieron un efecto contrario.

Torna mas perturbadora esta realidad el que los grandes avances cientificos y
tecnologicos, propios de esta era del conocimiento, exhiban moralmente inconcebibles y
¢ticamente reprobables las miserables condiciones de vida, educacién y salud de parte
importante de la poblacion latinoamericana. Si bien es cierto que es insostenible desde
todos los puntos de vista tratar de generalizar los esquemas de consumo altamente
comercializado, también es cierto que no se justifican la carencia material y falta de
servicios minimos; ademas de las limitaciones al ejercicio de los derechos ciudadanos y
de las posibilidades de eleccion y decision, que no pueden ser negadas como
caracteristicas propias del desarrollo humano.

Estos efectos de la politica economica en América Latina han propiciado la
discusion de las directrices del “Consenso de Washington”, analizando su pertinencia de
acuerdo al tiempo y secuencia de aplicacion; a la necesidad de construir alternativas con
la participacion de los grupos de poblacion afectados y, en fin, a las decisiones tomadas
segun las condiciones particulares y especificas de los paises (Stiglitz, 2002). No
obstante, estos planteamientos solo se acercan a parte de la problematica del desarrollo —
referida a las posibilidades de crecimiento en un mundo globalizado. Pero, no es la unica
preocupacion, como ya se ha visto anteriormente. Es preciso obtener ese crecimiento pero
de manera que al mismo tiempo permita lograr mayor equidad en la distribucion de los
frutos. Todavia mas, en los ultimos afios, con base en estudios empiricos, se ha
generalizado el convencimiento de que la inequidad inhibe el crecimiento (Birdsall y
Londofio, 1997).

Ante este panorama, las agencias de desarrollo internacional y los paises han
propiciado el cambio de énfasis en las politicas publicas y el Estado en la solucion de los
problemas sociales derivados de la inequidad. El discurso de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) sobre los “objetivos de desarrollo del milenio”, tales como la
erradicacion de la pobreza y el hambre, la universalizacion de la educacion primaria, la
reduccion de la mortalidad infantil o el mejoramiento de la salud materna, son
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considerados inalcanzables sin acciones explicitas para propiciar un patrén de
crecimiento basado en la elevacion de la productividad, el empleo y el capital humano de
la poblacion vulnerable (McKinley, 2002). Poco se espera de directrices que no toman en
cuenta los efectos distributivos a menudo negativos por la aplicacion de recetas
tradicionales de generacion de crecimiento econdmico y de perspectivas que no
contemplan la necesidad de intervenir directamente para favorecer la distribucion mas
equilibrada de los activos productivos (Berry, 2003).

La agenda misma de desarrollo ha variado de enfoque. EI cambio
macroecondémico exigido por el ajuste estructural en la década de los ochenta, fue
complementado en la década siguiente con acciones de reforma politica y desarrollo
institucional y con programas de emergencia y asistencia social. En afios recientes se ha
orientado el rumbo hacia el montaje de las “estrategias de reduccion de la pobreza”
(ERP) con enfoques multidisciplinarios (Banco Mundial, 2002). Asimismo se han
discutido las caracteristicas de la gestion y el disefio de proyectos y politicas sociales,
incorporandose nuevas herramientas de seguimiento y evaluacion de actividades y
propositos para asegurar el cumplimiento de las hipdtesis de cambio social que les dieron
origen (Mokate, 2000).

En diversos paises, la politica social empieza a constituirse en una prioridad y no
solo en parte del discurso. Con las ERP se busca de manera concertada la coordinacion de
los programas sociales para hacer converger las actividades hacia metas especificas. Estas
coinciden con las planteadas en el contexto internacional, pues provienen del
reconocimiento de que en los niveles nacionales hay proporciones importantes de
poblacion con ingresos menores a los indispensables para satisfacer necesidades basicas
de alimentacion y servicios publicos en salud y educacion.

En el estrecho marco de la definicion de la pobreza por ingreso, no cabe duda que
la realidad social de América Latina requiere acciones definidas para reducir la
inequidad. Se estima que en 1999 la mitad de la poblacion latinoamericana recibia sélo el
10 por ciento del producto interno bruto, mientras que el decil con mas altos ingresos
obtenia el 50 por ciento de la riqueza generada por la sociedad (CEPAL, 2002). Con base
calculos conservadores hacia 2002 el 44 por ciento de la poblaciéon latinoamericana
poseia ingresos menores al marcado por la linea de pobreza y el 19.4 por ciento se situaba
en la categoria de indigencia. Las proyecciones para el afio 2003, apoyadas en el
estancamiento observado en la regién, muestran el incremento a 44.3 y 19.5 por ciento
respectivamente elevando a 226 millones de personas los latinoamericanos que subsisten
en condiciones de pobreza, 100 millones de ellos en pobreza extrema (CEPAL, 2004).

La forma de enfrentar este reto a través de las ERP, entre otros cambios, ha
despertado, por supuesto, importantes polémicas sobre su efectividad. Por un lado, se
senala que las pautas de focalizacion en los grupos de poblacion mas pobre formalizan la
entrega de servicios e incrementan la cobertura para ese nicleo poblacional, pero no les
restituye sus derechos sociales como ciudadanos. Por otro lado, se establece clara
diferencia con la poblacion no pobre, la que debe acceder a aquellos por medio de
entidades no estatales ante la ausencia de politicas universalistas en la entrega de
servicios. Es decir, se acentia el caracter dual de la orientacién de la proteccion social,
destruyendo los precarios elementos de cohesion social existentes. De esta forma, la
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region ofrece un nuevo modelo de proteccion social, denominado modelo de proteccion
para pobres, distinto a otros anteriores de caracter universal y corporativo y es, asimismo,
una version moderada de otro anterior de indole residual (Molina, 2003).

Para el proposito de este analisis no obstante, lo mds importante que hay que
considerar es que las ERP incorporan a la exigencia de coordinar los programas sociales
los aspectos politicos de democracia, participacion, empoderamiento e inclusion social.
Esto se explica, por supuesto, por la necesidad de rebasar la cefiida concepcion de
pobreza por ingresos. Asi, es imperativo para las ERP lograr la coordinacion de las
acciones multisectoriales para atender las diversas dimensiones del problema.

Esta nueva tarea requiere un marco conceptual que pueda contribuir a visualizar
de manera integral los elementos implicados y a definir algunos aspectos claves, cuya
presencia es indispensable en las politicas y los programas hacia la reduccion de la
pobreza. Se propone el enfoque de la inclusion social.

JPOBREZA O EXCLUSION?
ELEMENTOS PARA EL DEBATE TEORICO DE LAS ESTRATEGIAS DE
REDUCCION DE LA POBREZA

Se destacan aqui los rasgos fundamentales de las concepciones de pobreza y de la
exclusion social. Se busca asi introducir la discusion sobre los elementos centrales para la
comprension del fendmeno y sus derivaciones para transformar el debate de ambos
enfoques tedricos en acciones de politica social.

Pobreza

Desde los primeros pensadores sociales el concepto de pobreza ha estado ligado a los
conceptos de trabajo, salarios y distribucion desigual de la riqueza. No cabe duda, sin
embargo, que esta discusion ha estado marcada por un fuerte contenido ético y moral
sobre el origen del fendmeno y las formas de enfrentarlo (Villarespe, 2002). Esto ha
conllevado importantes discusiones en torno a la misma. De esta manera, quienes asignan
al problema rasgos individuales de deterioro personal, se inclinan por promover medidas
atenuantes, curativas o caritativas; mientras que quienes enfatizan los aspectos de
funcionalidad social y desigualdad econdmica, prefieren la aplicacion de medidas de
cambio estructural.

No obstante, existe cierto consenso desde los escritos de Tomas Moro hasta la
actualidad en que la pobreza representa condiciones precarias de vida derivadas de las
particularidades del trabajo desempefiado, de los ingresos percibidos por su realizacion y
la manifestacion polarizada de la distribucion de la riqueza. No es de extrafar, entonces,
que una de las primeras definiciones del concepto establezca que:

Una familia se considera pobre si sus ingresos totales son insuficientes

para obtener las necesidades minimas para el sustento de la mera eficacia
fisica (Rowntree, 1901).

14



En estos elementos se basé el paradigma que permitié analizar y medir el
concepto durante la mayor parte del siglo XX. Por supuesto, el trabajo tedrico,
metodolédgico y técnico arrojoé multiples herramientas para su reconocimiento y medicion
a nivel agregado (Alarcon, 2000). Estos avances se tradujeron en preceptos que pudieron
representar algiin paliativo para la situacion de grupos especificos, pero no han
contribuido a la disminucion de sus formas de manifestacion social.

Como resultado, aunque existe cierto consenso sobre la urgencia de reducir la
desigualdad, hoy dia resulta dificil sostener que la solucidn al problema se dara cuando la
totalidad de la poblacion cuente con dos dolares diarios por persona para satisfacer sus
necesidades basicas. Mas alla de las criticas técnicas al indicadorz, se reconoce la
evidencia de la pobreza como un fendmeno multidimensional. La pobreza no sélo se
observa en las personas o grupos de personas sin ingresos suficientes para sostener sus
necesidades materiales bésicas; puesto que iguales o mas importantes para ellos, son la
posesion de activos fisicos, humanos y sociales basicos; las oportunidades y habilidades
sociales que amplien sus posibilidades de eleccién; los marcos institucionales
indispensables para el ejercicio pleno de sus derechos ciudadanos. Més atin para sorpresa
de la ciencia social positivista, se empieza a dar importancia a la subjetividad de los
actores, esto es, a la propia percepcion de quienes han sido denominados pobres.

Entre los aportes para romper los contornos de la definicion de pobreza por
ingreso, destaca la discusion iniciada por Sen (1998) en torno a los derechos
(entitlements) y capacidades (capabilities) rectoras del desarrollo humano. La fortaleza
de esta propuesta radica en su precision conceptual, apoyo empirico y prescripciones
practicas, cristalizadas en el Indice de Desarrollo Humano (IDH), convertido, en la
actualidad, en un indicador imprescindible para la caracterizacion de las condiciones de
vida a nivel agregado. No deja de ser interesante la reflexion de Sen, diez afios después
de la exitosa introduccion del IDH, respecto a su escepticismo acerca de la eficacia del
esfuerzo técnico preliminar, en la medida que representaria el mismo ejercicio,
continuamente repetido, de reducir gran parte de su complejidad a un comprimido
indicador numérico. Es dificil, sin embargo, no concordar con ¢l cuando distingue la
ventaja del IDH al habilitar la discusion de las condiciones de vida mas alla del ingreso e,
incluso, mas alla de aspectos de trascendental importancia pero todavia reducidos, como
son la salud y educacion (PNUD, 2000).

Un segundo aporte de indudable valia radica en el uso de metodologias
cualitativas que si bien no permiten la generalizacion de los hallazgos estadisticos,
brindan interesantes perspectivas analiticas para la generaciéon de nuevas guias de la
investigacion y, posiblemente, la solucion del problema. Es relevante, en este sentido, el
informe del Banco Mundial a partir del extenso trabajo de entrevistas a profundidad con
el fin de revelar el significado de la pobreza para los pobres. Interesante fue, por ejemplo,
detectar que los pobres no explican su pobreza como falta de ingresos sino como carencia
de activos o el sentido que adquiere en el ambito individual la dimension psicologica,
exteriorizada por sentimientos de humillacion, dependencia, impotencia, verglienza
(Narayan et al., 2000).

2 Ver un interesante resumen de estas criticas en Vandemoortele, 2002.
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Este reconocimiento de la multidimensionalidad del fenémeno evidencia la
estrechez del concepto al no captar los elementos procesuales y relacionales implicitos.
El caracter de proceso que lleva a las situaciones de pobreza ha sido destacado en
diversos enfoques macroecondémicos, poniendo €nfasis en los circulos viciosos que lo
perpetian en nuestros paises. Esos enfoques van desde la teoria del comercio
internacional hasta las distintas teorizaciones latinoamericanas sobre las causas y
consecuencias del atraso. Es desde el punto de vista de la sociologia que se han hecho
aportes sobre el aspecto relacional de los fragiles entornos de vida.

Exclusion

En la discusién sociopolitica latinoamericana, Nun (1969) inici6 el debate con la
introduccion del concepto de masa marginal. Ese punto de vista no se refiere al “ejército
industrial de reserva” con que el paradigma marxista sefiala a la poblacion desempleada o
en condiciones de empleo precario para la expansion o contraccion de la acumulacion
capitalista de acuerdo a los ciclos econdmicos. Su mirada se posa, mas bien, en la
poblacion que permanece en dichas condiciones sin ser funcional al sistema econémico,
como resultado de un proceso de disolucion de formas tradicionales de produccion y que
es integrada a los nuevos sectores generadores de mercancias. Es asi que Nun percibe que
la masa marginal es no-funcional al sistema pero que ademas puede convertirse en dis-
funcional por su amenaza a la integracion social.

Gran parte de esa polémica gird en torno al caracter funcional/no-funcional de los
grupos marginales para el sistema capitalista. Puede decirse que el punto de vista mas
generalizado se inclin6 a considerarlos funcionales en la medida que contribuian no so6lo
al ensanchamiento del ejército industrial de reserva, sino también a la circulacion y
realizacion de mercancias con fines de acumulacion. No obstante, la apreciacion
sostenida por Nun de que la masa marginal es no-funcional, tiene clara relacién con el
concepto de exclusion social, desarrollado por la escuela francesa en la misma época.

A continuacién se presentan los rasgos generales de la teoria sobre exclusion
social en el contexto europeo y, en un segundo apartado, los nuevos enfoques en el
contexto latinoamericano.

Exclusion social para los paises desarrollados

Interesa destacar en esta seccion tres puntos de vista conceptuales: el aporte de la escuela
francesa, el de la anglosajona y el planteado en el discurso de la modernidad. Los dos
primeros han guiado acciones especificas de politica publica con base en elementos
estructurales. El tercero, como se vera mas adelante, hace énfasis en la dimension politica
del fenomeno.

Escuela francesa

En el marco de la escuela francesa, se destaca el enunciado sobre exclusion social de
Robert Castel (1997a):
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La exclusion social se refiere a la condicion de quienes no tienen los
medios para participar en la vida economica, social, politica y cultural de
una sociedad.

Esta afirmacion establece tres dimensiones: econdmica, concerniente a la limitada
capacidad de la poblacion excluida para acceder al mercado de trabajo moderno y
dinamico; politica, manifiesta en la nula participacion de esta poblacion en las instancias
de decision publica; y cultural-social, explicita en practicas discriminatorias por
identidad. Si bien la nocién de Castel esta centrada en la exclusion econdémica, a partir de
los cambios en el mercado de trabajo que han llevado a su reindividualizacion y
desjuridizacion’, plantea que la solucion al problema implica la accién integrada sobre las
tres esferas (Castel, 1997b).

Los conceptos surgidos en el terreno académico han logrado impactar la politica
social francesa en el disefio y ejecucion del programa de “renta minima de insercién”
(RMI), consistente en el otorgamiento de transferencias monetarias a la poblacion
vulnerable, pero acompafiada de otros tipos de asistencia social, para lograr su reinsercion
laboral, su integracion social y la activacion de una red publica. La RMI ha sido
reconocida como una forma innovadora de politica social, destinada a resolver los
problemas de pobreza mediante la ampliacion de la participacion de los afectados. Es
quizas la primera forma de intervencion de politica piblica con un enfoque integral en el
tratamiento del problema (Lavinas, 1998).

Escuela anglosajona

Las teorias de la escuela anglosajona sobre la exclusion social estuvieron mas
preocupadas en un inicio por los problemas de cohesion social. Sin minimizar la
desigualdad y pobreza, pero con una expresion menos dramatica en el caso europeo,
planteaban la exclusion social como un acto incluso voluntario, no necesariamente
expresado en pobreza material, pero que atentaba contra la integraciéon de la sociedad”.
La discusion mas reciente, sin embargo, se ha acercado mds a la escuela francesa, tal
como se puede notar en el andlisis conceptual de Percy-Smith (2000:6), quien sefiala
algunos elementos claves en la definicion de exclusion social:

= (aracter estructural de su origen que se manifiesta a nivel local y que puede ser
influido positiva como negativamente por acciones especificas de politica social.

= Caréacter procesual o conjunto de procesos, no estatico, que esta fuera del alcance
de accion de los individuos.

= Caracter relacional que implica la exclusion de grupos sociales o individuos,
sujetos a discriminacion o segregacion con la negacion de sus derechos sociales.

3 Castell (1997b) plantea que la evolucion de la sociedad centrada en el mundo del trabajo, llevé a la
colectivizacion de los contratos y al establecimiento de normas juridicas solidarias. Se regresa, ahora, a
contrataciones individuales y a la desaparicion de normas para el tratamiento conjunto de los problemas
laborales.

* A este respecto, ver Atkinson, 1998; Barry, 1998; Richardson, 2002.
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El paralelismo con la escuela francesa radica en las grandes dimensiones del
concepto de exclusion social. El caracter estructural corresponde visiblemente a la
dimensién econdmica; el procesual abarca la dindmica social que perpetia la condicion
de exclusion; y el relacional pone énfasis en el componente politico.

Sobresale en esta corriente la dimension espacial de la exclusion que se hace
explicita, aunque de manera no formal. Admite, claro esta, la dificultad de hacer un neto
corte territorial, pero reconoce la expresion geografica de su distribucion. Este
reconocimiento permite centrar la atencidbn en areas prioritarias pero sin excluir la
focalizacion en los grupos sociales. Es ahi donde es preciso acentuar las intervenciones
puntuales de politica publica, relacionadas con el desempleo, la desintegracion de
hogares tradicionales, la carencia de derechos politicos, la infraestructura de viviendas en
decadencia. La condicion relacional del fenomeno, es decir, la exclusion de unos con
respecto de otros, alerta sobre el peligro de aplicar prescripciones de politica aisladas, que
podrian culminar en la generacion de mayores diferencias. En consecuencia, plantea la
necesidad de dar un tratamiento integral con el fin de incidir en el tejido de las relaciones,
mediante la combinacién de distintas politicas para lograr la inclusion social de la
poblacion con carencias.

Discurso de la modernidad acerca de la exclusion social

El discurso de la modernidad introduce una reflexion interesante en el razonamiento de la
exclusion social. Si se entiende la modernidad no solamente como el proceso de
secularizacion/racionalizacion del sentido de la vida, sino también como aquel de la
diferenciacién social y autonomizaciéon cultural’, la exclusion social es entonces
concebida como el proceso natural en la construccion de identidades colectivas (Kahn,
2001). Corresponde a ese discurso el que las identidades étnicas, de género, etareas,
nacionales, entre otras, se erijan sobre la conciencia del ‘nosotros’ y su alteridad. Es decir
que los integrantes se deslindan del entorno y, junto al ‘nosotros’, surge “el otro”. En este
sentido, la edificacion de una identidad colectiva es un proceso excluyente por naturaleza,
derivado en uno de exclusion social siempre y cuando se traduzca en la negacion del otro,
ya sea a través de la discriminacion y segregacion o mediante procesos de
insercion/asimilacion® y no de integracion con respeto a las diferencias. Esta corriente
también destaca, desde luego, la necesidad siempre renovada de cohesion social.

La discusion entonces se concentra en cuan determinante puede ser la exclusion a
partir del triunfo de la razon instrumental que encierra al hombre en la “jaula de hierro”
weberiana y que conduce a la pérdida del sentido de la vida. La teoria critica de la
modernidad discute que la racionalizacion, por definicion, no conduce necesariamente a
la excesiva individualizacion, desintegracion social o pérdida del sentido y contiene, en si
misma, posibilidades de emancipacion. En este sentido apunta la propuesta de Habermas
(1999) de lograr a través de la accion comunicativa —practicas discursivas con miras al
entendimiento— la construccion de sociedades pluralistas y democraticas con base en el

> La explicacion racional del sentido de la vida surge con la modernidad; ha sido analizada como la forma
de disolucion de vinculos sociales que conducen a la pérdida del sentido de la accion colectiva.

® Los procesos de inserciéon y/o asimilacién que conllevan la destruccion de las practicas culturales
originales, se conciben como negadoras del otro.
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disenso y la diversidad. El remedio para la exclusion social deviene en la construccion y
el fortalecimiento de estructuras institucionales deliberativas, en donde los sujetos
participantes se convencen mutuamente y se reconocen como autores de las normas a las
que se sujetan personalmente. El mismo autor sostiene que la inclusién sensible a la
diferencia puede lograrse a través de:

La reparticion federal de poderes, ... [el] traspaso o descentralizacion de
competencias estatales...[y] ante todo la autonomia cultural, los derechos
especificos de grupo, politicas para la igualacion y otros mecanismos
para la proteccion efectiva de las minorias (Habermas, 1999:125).

Como se observa, esta tendencia pone acento en la construccion de reglas sociales
de convivencia respetuosa. Su instauracion conllevard de manera espontanea a deslavar
las diferencias en el plano econdmico y social, en la medida que las decisiones politicas
sean adoptadas a partir del entendimiento y respeto de los distintos conglomerados
sociales.

Los tres movimientos de pensamiento —aqui resefiados— no se invalidan unos a
otros. El principal argumento radica en el reconocimiento de la complejidad social y que
para ser transformada requiere intervenciones integrales en todas las esferas, separadas
por razones analiticas, pero imbricadas en la realidad societal. Por ello, los enfoques mas
bien podrian considerarse complementarios.

Es posible que el enfoque mas categorico sea el discurso de la modernidad, pues
apoya la generacion de ambientes de discusion igualitaria, en donde la autoridad misma
surge de la forma en que se toman los acuerdos incluyentes necesariamente y por
estructura. No obstante, la deliberacion no se inicia en el vacio ideologico ni
instrumental. En consecuencia, las propuestas sociales y econdmicas tendrian que tomar
en cuenta los aportes de las concepciones estructurales de la exclusion social.

Cabe destacar que los tres enfoques se refieren a la inclusion de las minorias. Es
decir, para los paises desarrollados la problematica de la exclusion social es un flagelo
que afecta a sectores reducidos de la poblacion. Desde nuestra perspectiva, entonces, es
obligado plantearse las siguientes preguntas: ;Es ésta la realidad observada en América
Latina? ;Tiene trascendencia este enfoque en aquellos contextos en que la discriminacion
de la identidad de las minorias suele ser un problema menor frente a aquellos de las
mayorias incapaces de cubrir sus necesidades basicas?

Exclusion social en los paises de América Latina

En América Latina los cambios en el mundo del trabajo han llevado a debilitar los
vinculos juridicos colectivos, garantes de la estabilidad y de las mejores condiciones de
vida para los trabajadores del sector formal. Pero no se debe olvidar que estos paises no
plenamente industrializados contenian ya proporciones significativas de trabajadores
informales desprotegidos y con mayor magnitud de mano de obra poco calificada. En
otras palabras —tal como se observa en los perfiles epidemioldgicos y como verdad de
Perogrullo— en América Latina se cuenta con nuevas enfermedades sociales sin haber
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superado nunca las originales. Esto redunda en escalas de poblacién excluida desde el
punto de vista econdmico, dificilmente catalogadas como minorias.

Los actuales analisis sobre exclusion social en América Latina se resumen en dos
grupos complementarios. Uno agrupa las perspectivas que subrayan los perfiles
estructurales que se concretan en el andlisis de los activos y las oportunidades de la
poblacién excluida. El otro se deriva del discurso de la modernidad que insiste —como se
ha sefialado— en la dimension politica de la solucion frente a la postergacion econdmica y
social.

Activos, vulnerabilidad y estructuras de oportunidades

El primer grupo de propuestas desagrega los fundamentos de la exclusion en dos ejes:
insuficiencia de activos y fragilidad de estructuras de oportunidades (Kaztman et al.,
1999). La escasez de activos es la imagen de espejo de la falta de desarrollo humano, es
decir, el mejoramiento de la educacion, la salud y las erosionadas condiciones de vida son
un fin, pero su aplicacion empirica en la produccion se erige en un medio productivo: el
capital humano (Canudas, 2001). En otras palabras, la falta de desarrollo humano se
reproduce a si misma en la medida que los nucleos de poblacién que la padecen, no
tienen la capacidad de producir y, de esta forma, superar su situacion de precariedad.

La carencia de oportunidades se cristaliza, segun esta corriente, en tres mercados
fundamentales: trabajo, capitales y crédito. Por lo tanto se excluye econdomicamente a
aquellas personas que no poseen trabajo, que no tienen recursos econOmicos para
impulsar actividades productivas y que no tienen acceso a oportunidades de crédito. De
esta forma, se observa que la poblacion excluida carece de activos —capital humano,
social, cultural- y de oportunidades —acceso al trabajo, recursos monetarios propios y
créditos. Por lo tanto, el enfoque de activos y estructuras de oportunidades, al traducirse
en consignas de politica social, aboga por la generacion de oportunidades, mediante la
creacion de nichos en los mercados de trabajo y de crédito, a la vez que impulsa
programas de capacitacion, salud y conformacion de redes sociales, que enriquezcan el
capital humano y social de los excluidos (Tokman, 1997). Es la articulacion de las
politicas utiles para incrementar los activos con aquéllas que amplian las oportunidades,
las que llevaran al alivio de la pobreza.

Democracia deliberativa

Otra corriente latinoamericana de analisis sobre la exclusion social, intercede por la
afirmacion de los derechos sociales de los ciudadanos. Segun Fleury (2002), la exclusion
social es:

. un proceso cultural que implica el establecimiento de una norma que
prohibe la inclusion de los individuos, grupos o poblaciones en una
comunidad sociopolitica. De esta forma, los grupos excluidos estan, en
general, imposibilitados para participar de las relaciones economicas
predominantes —en el mercado, como productores y/o consumidores- y de
las relaciones politicas vigentes —los derechos de ciudadania (Fleury,
2002:6).
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Como se desprende de lo anterior, segun este enfoque es la dimension
cultural/social la que da origen a la exclusion, la misma que se traduce en limitaciones en
el campo econdmico y politico. Su remedio seria lo que en términos de Habermas (1999)
se llamaria la construccion y/o fortalecimiento de las estructuras sociales mediadoras. En
otras palabras, se demanda la cimentacion de instituciones que faciliten practicas
discursivas con miras al entendimiento. Siguiendo a Fleury (2002), la solucion al
problema de la exclusion social requiere:

...la construccion de una nueva arena publica democrdtica que
comprenda la incorporacion de nuevos sujetos y la creacion de espacios
publicos de negociacion de conflictos y promocion de solidaridad,
generando la posibilidad de superacion de las fracturas sociales por
medio de una institucionalidad que promueva la igualdad, la aceptacion
de las singularidades y la emancipacion social (Fleury, 2002:29).

Se trata de pasar de la concepcion de democracia representativa a la deliberativa
0, mas aun, a la democracia participativa (Licha, 2003).

De lo revisado hasta aqui se desprende que el concepto de exclusion social puede
permitir mayor comprension y tratamiento del problema de la pobreza. Deja de ser una
situacion social para ser analizado en términos de procesos. Deja de ser una condicion
individual para ser vista como un fendmeno relacional. Deja de ser un producto propio de
las deficiencias materiales, economicas, para aprehenderse, ademads, en sus aspectos
politico y sociocultural.

En resumen, el concepto de exclusion social lleva implicita la relacion en las tres
esferas: analiticamente acepta la descripcion, la situacion de proceso y la de relaciones;
tedricamente requiere un andlisis interdisciplinario y metodologicamente da lugar a
estudios cuantitativos y cualitativos. Se acerca, en conclusion, a una vision, andlisis y
abordamiento integrales.

ROMPIENDO LOS CERCOS DE LA EXCLUSION SOCIAL

Los problemas de desigualdad, pobreza y exclusion de parte importante de la poblacion
en América Latina, llevan a repensar las acciones realizadas hasta la fecha y a buscar
alternativas que pudieran proporcionar tratamientos mas adecuados y trascendentes. Es
cierto que gran parte de los problemas son estructurales y estdn fuertemente enraizados
en dindmicas sociales histdricas, pero no se puede ya actuar aparte de las reflexiones
tedricas y los aprendizajes obtenidos tanto de los fracasos como de los aciertos de las
politicas sociales. No se tienen, desde luego, todas las respuestas. Sin embargo, la
complejidad social empieza a tener un correlato en pericias tedricas y practicas y en la
comprension holista de los problemas.

El marco analitico de la exclusion social no anula la utilidad ni la necesidad de
considerar el enfoque de pobreza como la situacién social de privacion de bienes
materiales. Pero contribuye a proporcionar un recuadro para razonar sobre las causas que
la originan y los mecanismos que la perpetian. Permite, también, un acercamiento
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heuristico (interpretativo) para entender la multidimensionalidad del fendmeno, buscando
la relacion entre las diferentes esferas.

En términos de la formacion de politicas sociales, habilita a los actores del
desarrollo a encontrar maneras e instrumentos para combatir los riesgos antes que el
proceso de exclusion social derive en pobreza extrema. Como sefialan Cleret et al.
(2001), el enfoque de la exclusion social conduce a la agencia social, es decir, a generar
procesos que hagan posible la movilizacion de recursos que a su vez faciliten el control
de los factores de riesgo por parte de las instituciones como de los actores que padecen la
situacion de pobreza. De esta forma no se construyen paliativos, sino acciones que
rompan los circulos viciosos e integren socialmente a los grupos excluidos.

Este documento en sus primeras versiones sirvid para hilvanar los razonamientos
de los colegas del INDES y de los participantes en los cursos de gerencia social en
Honduras, con la intencién de construir un marco de discusion para el encuentro de
egresados en la clausura del Programa Nacional. En esta seccion, muy lejos de pretender
proporcionar una conclusion normativa, se destacan algunas derivaciones de la reflexion
colectiva que logro propiciarse en el Encuentro.

Es notorio, en primer lugar, que los problemas enfrentados en el marco de la
gerencia social, no tienen respuestas unidireccionales y simples. La division disciplinaria
de la ciencia social ha permitido profundizar el analisis y desarrollar teorias,
metodologias y técnicas para explicar exhaustiva y detalladamente los problemas, pero
resulta insuficiente para dar cuenta de las interrelaciones y complejidades sociales. Son
precisos ahora los anélisis interdisciplinarios y enfoques pluridireccionales que permitan
abordar la problemadtica en todas sus facetas y aristas. Esta aproximacion tiende a quebrar
también las estructuras organizaciones sectoriales de la politica social que a la espera de
arreglos multisectoriales, se enfrentan a la necesaria coordinacion de acciones para evitar
duplicidad y contradiccion en las decisiones y practicas.

Asimismo, las intervenciones sociales que se espera cristalizar en el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacion vulnerable, podran hacerlo s6lo en el marco de
la promocién de crecimiento con equidad. Para ello deben contemplar simultdneamente la
construccidn de activos, que fortalezcan las capacidades de los grupos humanos excluidos
y la conformacion de estructuras de oportunidades para el uso pleno de dichos activos.
Esta tarea requiere esquemas generales y demanda el espacio necesario para incorporar
especificidades que se deriven de los contextos particulares. Por lo tanto, los disefios
tendrian que abrir la posibilidad de adaptacion y flexibilidad de las prescripciones
regulares.

Finalmente, la ruptura de los cercos de la exclusion social solo se puede alcanzar a
través de la construccion de la ciudadania, es decir, con el establecimiento de normas e
instituciones que garanticen el ejercicio de los derechos ciudadanos, destacando la
cimentacion colectiva de los pactos sociales a través del didlogo, la deliberacion y la
participacion de los integrantes de la sociedad, dirigidos a compartir un imaginario
universalista que amplie el espacio para el disenso y la diversidad.
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POLITICA SOCIAL UNIVERSAL PARA LA
INCLUSION EN HONDURAS

Carlos Gerardo Molina’

INTRODUCCION

En gran medida la politica social en la region de América Latina empieza a gravitar
alrededor del modelo de proteccion social para pobres®. Segin el mismo, el Estado se
concentra en atender parte de la poblacién pobre, a través de la oferta subsidiada de
servicios sociales y de transferencias de ingresos de caracter temporal, buscando aliviar
su condicion de pobreza. La poblacion que no califica en este grupo, debe intentar
satisfacer directamente la necesidad de servicios sociales. En el marco de este modelo, se
identifica a la poblacion a la cual se debe dirigir la accion estatal —parte del grupo de
poblacidon pobre— a través de criterios técnicos y, por ende, alejandose del espiritu
discrecional —clientelismo, captura de grupos de poder, benevolencia— que caracteriza a
otros modelos residuales.

La emergencia de este modelo se ha visto favorecida por factores de variada
indole. Entre ellos se destacan: la urgencia que reclama efectiva respuesta por parte del
Estado a las necesidades de la poblacién carenciada; el cambio en la orientacion de las
funciones del Estado que bajo el impulso del argumento de su falta de eficiencia, ha
implicado que empiece a dejar de preocuparse por dar atencion a quienes directamente
pueden proveerse los servicios sociales; los magros resultados del modelo econémico que
han traido consigo el debilitamiento del empleo formal, reforzando la inoperancia de la
tradicional proteccidon social, vinculada al empleo, para quienes quedan por fuera del
circuito de la economia formal.

Asimismo, los bajos niveles de crecimiento econémico han dificultado el aumento
del gasto publico social a niveles que permitieran alcanzar con financiamiento publico la
cobertura universal de los servicios sociales. Finalmente, el cambio en el mapa de actores
muestra un mayor peso del sector privado y del sector externo y ha favorecido la
privatizacion de algunos servicios e impulsado su provision privada para quienes
disponen de recursos.

Este nuevo modelo parece la respuesta practica a uno de los desafios tradicionales
de la politica social: Cémo llegar con los escasos recursos estatales a quienes mas lo

" El autor agradece los valiosos comentarios de varios colegas con quienes fueron discutidas las versiones
previas de este documento. Este texto no refleja la posicion oficial del INDES ni del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

¥ Una ampliacion sobre las caracteristicas y los alcances de este modelo, aparece en el texto “Modelo de
proteccion para pobres; alcance y limitaciones de un nuevo modelo de politica social para la region”,
Carlos Gerardo Molina, INDES, 2003. Dicho texto es la base de gran parte del argumento aqui
desarrollado.
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necesitan. Hace énfasis en como ayudar a parte de la poblacién pobre y, especificamente,
a quienes tienen severas deficiencias en sus ingresos. Sin embargo, no necesariamente se
ocupa de aspectos fundamentales de la politica social, como la busqueda de cohesion
social y la busqueda de equidad.

Esta es la hipotesis central de este texto. Justamente se postula que el modelo de
proteccion para pobres es deficiente en el terreno de la inclusion. Al contrario, el modelo
universal, que se propone cubrir con servicios similares y publicos a toda la poblacion, es
el que mejor responde al desafio de la inclusion y cohesion social.

El modelo universal es ciertamente de dificil ejecucion. Una revision historica de
la regién latinoamericana ofrece multiples ejemplos de intentos fallidos y de deficiencias
en su aplicacion. Pero no significa que los modelos universales sean imposibles. Al
contrario, se piensa que son viables y que ahora mas que antes resultan necesarios para
construir a través de ellos sociedades mas justas y con menores niveles de desigualdad.

En este texto se exponen inicialmente los contextos que dan lugar a las distintas
formas de proteccion social. A continuacidén, se discute como estos condicionantes
pueden ser la base del origen del modelo de proteccion para pobres, particularmente en el
caso hondurefio. Posteriormente, se analiza como estos condicionantes también admiten
una interpretacion diferente, que da lugar a modelos universales, como por ejemplo en
algunos sectores y paises de la region. Finalmente, a manera de conclusion, se insintian
algunos caminos que hacer viables los modelos universales, incluso cuando los
condicionantes parecen ir a contravia. Estos son, justamente, los desafios que enfrenta
Honduras para avanzar en la via de lograr politicas sociales mas comprensivas e
incluyentes. Las reflexiones presentadas, adoptan como referencia el comportamiento
promedio de la region, pero son aplicables al caso hondurefio en torno al cual se hacen
alusiones especificas.

CONTEXTO Y CONDICIONANTES DE LAS POLITICAS SOCIALES

La politica social es afectada por multiples condicionantes. Entre ellos, destacan los
contextos social, institucional, organizacional, econdémico y politico, asi como los
imaginarios, que pueden estar orientando la politica social. A continuacion se
caracterizan brevemente estos condicionantes en el contexto de la region, con referencias
particulares al caso hondureio.

Condiciones socioecondomicas

Los altos niveles de pobreza y de desigualdad son dos hechos agregados que mejor
caracterizan los problemas socioeconémicos en la region. La pobreza segin ingresos’,
mantiene niveles elevados en la region (Cuadro 1). La incidencia del fendomeno a
mediados de la década de los noventa, era igual a la observada a comienzos de la década
anterior. Fueron quince afios perdidos para lograr la reduccion de la pobreza por ingresos
y so6lo recientemente empezaron a verse algunas sefiales de mejoria.

? Se adopta una definicion restringida de pobreza: es pobre quien estd por debajo de la linea de pobreza.
Dicha linea suele equivaler a dos ddlares al dia por persona.
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Cuadro 1. América Latina: Pobreza e indigencia (1980-1999).

Aiio Porcentaje de persona
Pobres Indigentes
Total Urbanos Rurales Total Urbanos Rurales
1980 41 30 60 19 11 33
1990 48 41 65 23 15 40
1997 44 37 63 19 12 38
1999 44 37 64 19 12 38
2001 43
Poblacién (en millones)
Pobres Indigentes
Total Urbanos Rurales Total Urbanos Rurales
1980 1359 62.90 73.0 62.4 22.5 399
1990 200.2 121.70 78.5 934 45.0 48.4
1997 203.8 125.70 78.2 88.8 42.2 46.6
1999 211.4 134.20 77.2 89.4 43.0 46.4

2001 2143

Fuente: Proyectado CEPAL, 2002; CEPAL, 2001.

Por otro lado, la desigualdad ha sido, desde siempre, el gran problema de la
region. Basta recordar que en América Latina existe la mayor desigualdad por ingresos en
el mundo, la que no ha cedido y que, al contrario, aument6 en gran numero de los paises
durante la década de los afios noventa (Cuadro 2). En un horizonte mas extenso, la
desigualdad por ingresos a mediados de ese decenio era igual a la observada en los afios
setenta, cuyos coeficientes Gini eran cercanos a 0.56 (Londofio y Frenk, 1997). En
Honduras, el comportamiento de la pobreza es igual al del resto de la region. Lejos de
ceder, se mantiene y en niveles elevados (74 por ciento, en 1999). Es una de las mayores
incidencias en la region, particularmente marcada en las zonas rurales (82 por ciento). En
esas areas (Cuadro 3), la pobreza extrema o indigencia es particularmente severa (63 por
ciento).

En el caso de Honduras, la década de los afios noventa fue particularmente
concentradora, llevando al pais a ocupar el segundo lugar en cuanto a concentracion del
ingreso en la region.
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Cuadro 2. Concentracion del ingreso urbano (1990-1999).

Paises Inicio 1990 - 1999 Finales 1990 - 1999
Argentina 0.5 0.54
Bolivia 0.53 0.5
Brasil 0.61 0.59
Chile 0.5 0.52
Colombia 0.52 0.6
Costa Rica 0.51 0.4
Ecuador 0.5 0.5
El Salvador 0.49 0.49
Guatemala 0.51 0.55
Honduras 0.49 0.59
Meéxico 0.5 0.5
Nicaragua 0.55 0.52
Panama 0.52 0.57
Paraguay 0.5 0.48
Rep. Dominicana 0.5
Uruguay 0.45 0.5
Venezuela 0.49

Cuadro 3. Pobreza e indigencia en Honduras (1990-1999).

Aiio Poblacion (%)
Pobres Indigentes
Total Urbanos  Rurales Total Urbanos Rurales
1990 75 65 84 54 38 66
1994 73 70 76 49 41 55
1997 74 67 80 48 59
1999 74 66 82 51 37 63

El balance sobre las capacidades y la aceptacion de las instituciones
latinoamericanas es muy deficiente, incluidas las publicas. En efecto, recientes encuestas
de opinion en la region dejan mal paradas a la mayoria de las instituciones publicas,
particularmente en cuanto a la baja credibilidad que se tiene de ellas (Cuadro 4).
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Es importante destacar que en el caso de Honduras el promedio es muy cercano al
de la regidon. Con todo, la iglesia parece gozar de mayor credibilidad relativa, al contrario
de las fuerzas armadas y la television —y la prensa— cuya credibilidad relativa es menor al
promedio regional. Asi mismo, y como consecuencia de los bajos resultados obtenidos,
se cuestiona la eficiencia de las instituciones, particularmente de las publicas. Sin duda,
este hecll(l)o explica las multiples reformas ocurridas en las décadas de los ochenta y los
noventa .

Siempre con el animo de favorecer su eficiencia, las primeras reformas buscaron
reducir el tamano del Estado y dar mayor fortaleza a los mercados y a las organizaciones
privadas; y las posteriores buscaron concentrar las actividades estatales a aquellos
ambitos, donde claramente el sector privado era inoperante.

El condicionante institucional es particularmente determinante en el caso
hondurefio. No s6lo por la falta de credibilidad en las instituciones publicas, ya anotada,
sino también porque el marco institucional que fija los incentivos y las restricciones de
las politicas publicas, no es adecuado.

Esto se debe en parte a que carece de reglas de juego formales o informales que
posibiliten las oportunidades de un desarrollo virtuoso y, ademads, porque las exiguas
reglas existentes podrian favorecer los comportamientos individuales y no los colectivos
y solidarios (Moreno, 2004).

' Durante estas décadas, con la transformacion de los estados latinoamericanos se buscé tanto la reduccion
de su tamafio como el cambio de algunas de sus funciones. En el trasfondo de la discusion se encuentra la
hipotesis de que gran parte de las acciones estatales podian ser adelantadas, particularmente por el sector
privado (mercado) de manera mas eficiente. La mayoria de los informes de las agencias multilaterales
durante esos decenios, proponian que el Estado se centrara solo en aquellas actividades basicas que no
podian ser desarrolladas por los particulares (Banco Mundial, 1998). Ello y la crisis economica de la
region, condujeron a reducciones importantes en el tamafio del Estado en muchos de esos paises. Basta
anotar que en Argentina, Chile, México, Venezuela, Perti y Bolivia se redujo de manera significativa la
relacion entre el gasto del gobierno y el PIB, que es el indicador mas utilizado para medir el tamafio del
Estado. Hubo tan s6lo pocas excepciones, como Brasil y Uruguay, que aumentaron dicha relacion.
Desafortunadamente no hay cifras confiables sobre la evolucion del tamafio del Estado hondurefio para la
década de los aflos ochenta. Para finales de la década posterior, la discusion es otra. Sin crisis econémicas
mas severas, baja el interés por la reduccion del tamarfio del Estado y se intensifican las acciones para
mejorar su eficiencia. El fortalecimiento institucional, incluido el que pueda darsele a las instituciones
estatales, pasa a ser central. Las reformas de la segunda generacion recuperan la importancia de las
instituciones (Perry, 2000). Contrario a lo sucedido en la década anterior, el tamafo del Estado crece de
manera sostenida: 1.2 puntos porcentuales anuales durante la década, como promedio regional; lo que
significa que en 11 paises de los 15 paises latinoamericanos aumento la relacion del gasto publico sobre
el PIB. El Estado hondurefio, por su parte, no tuvo cambios en el tamafio durante esta década. Asi para
1999 (al igual que en 1990) la relacion entre gasto publico y PIB era de 21.6 por ciento.
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Cuadro 4. Confianza en las instituciones' (2001).

Paises Iglesia  Fuerzas Poder Presidencia  Policia Partidos Television
Armadas Judicial Politicos

Argentina 1.65 1.08 0.88 0.9 1 0.58 1.2
Bolivia 2.4 1.05 0.86 0.8 0.59 0.49 1.72
Brasil 2.27 1.69 1.38 1.2 1.18 0.87 1.29
Colombia 2.22 1.46 0.99 0.6 1.17 0.6 1.57
Costa Rica 2.17 0.54 1.21 1.1 1.16 0.78 1.35
Chile 2.11 1.45 1.2 1.5 1.54 0.9 1.8
Ecuador 2.16 1.76 0.84 0.8 0.97 0.47 1.65
El Salvador 2.25 1.29 1.06 1.1 1.19 0.74 1.28
Guatemala 2.29 0.85 0.83 0.7 0.83 0.6 1.27
Honduras 2.15 1.02 0.98 1.2 0.97 0.7 1.11
México 1.62 1.25 0.96 1.1 0.78 0.91 1.54
Nicaragua 2.23 0.97 0.85 0.8 0.95 0.75 1.71
Panama 2.16 1.13 1.02 1 1.05 0.93 1.52
Paraguay 2.46 1.26 0.88 0.7 0.98 0.66 1.63
Pera 2.17 1.12 0.8 1.1 0.96 0.95 1.48
Uruguay 1.61 1.23 1.54 1.4 1.52 1.18 1.49
Venezuela 2.19 1.67 1.34 1.5 1.26 1.01 1.6
Regién 2.10 1.25 1.04 1.04 1.06 0.78 1.49
Nota:

1/ indice varia de 0 al 3. El valor maximo de confianza es 3. Este indice es un promedio simple del nimero de
respuestas dadas con mucha confianza (valor 3), algo de confianza (valor 2), poca confianza (valor 1) y ninguna
confianza (valor 0).

Limitaciones del desarrollo economico

Dos hechos han caracterizado el desarrollo econdmico de la region: el bajo e inestable
crecimiento econdomico y la poca generacion de empleo productivo. Sus implicaciones
han sido importantes sobre los modelos de proteccion social, porque han limitado el
tamafo de los recursos publicos disponibles para los sectores sociales y por poner en
duda la estabilidad y cobertura de los modelos de proteccion tradicionales —universales o
corporativos— basados en la insercion en el mercado laboral.

Implicaciones de la inestabilidad economica sobre el gasto social

El modelo de desarrollo econdmico de la regiéon no ha sido eficaz en promover el
crecimiento. La tasa de crecimiento econdmico en la década de los noventa —conocidos
como los afos de la recuperacion— apenas alcanzé el 1.5 por ciento anual (BID, 2001).
Esta tasa amplio la brecha con los paises desarrollados e incluso con otros de similar
desarrollo econdmico. Ademas, este crecimiento ha sido insuficiente para reducir los
niveles de la pobreza por ingreso —como ya se ha argumentado.
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La crisis econdmica de la década de los ochenta puso en serios aprietos la
financiacion de los modelos de proteccion en la regioén, cuando el gasto social por
habitante se redujo en diez de esos paises y, por ende, la calidad y cantidad de la oferta de
servicios. Al mismo tiempo, la urgencia de otras necesidades —muchas de ellas
relacionadas a las limitaciones de los ingresos de los hogares— conllevo a que parte de los
recursos estatales fuera destinado a su atencion.

En la década de los noventa, el gasto social por habitante volvidé a crecer en
muchos de los paises de la region. Sin embargo, a mediados de esa década, la situacion
era igual a la de comienzos del decenio anterior. El crecimiento del gasto continu6 en la
mayoria de los paises hasta finales de la década, ampliando las posibilidades de avanzar
en formas de proteccion mas comprehensivas. Pero este nivel sigue siendo aln
insuficiente en los paises de bajo y mediano desarrollo en la region. Esto es claro en el
caso de Honduras, cuyo gasto social por habitante en 1999 fue de s6lo US$57, uno de los
mas bajos en América Latina.

Con ese nivel de gasto, era imposible aspirar a coberturas que no sean residuales.
Surgen dos preguntas: jes posible aumentar el nivel de gasto social hondurefio?; ;como
asegurar que este gasto no solo se dirija a quienes mas lo necesitan —que constituye el
espiritu de la focalizacion— sino que también asegure resultados iguales —que constituye
el espiritu de la equidad?

Limitaciones del empleo formal

El modelo de desarrollo econdémico de la region ha demostrado también tener
limitaciones en la generacion de empleos. La tasa anual de crecimiento del empleo en la
region, ha sido del 2.9 por ciento, la que es aun mas baja cuando se descuenta el efecto
del comportamiento demografico de la fuerza laboral. De hecho, su efecto neto fue la
tendencia al crecimiento del problemas del desempleo y que hoy representa 8.4 por ciento
de la poblacion econdmicamente activa (Stallings y Weller, 2001). Conviene también
destacar que mas del 60 por ciento de la generacion de empleo corresponde al sector
informal y un 20 por ciento adicional a las empresas pequefias o medianas (Cuadro 5).

Para que los modelos centrados en el empleo formal tengan cobertura universal, la
economia debe ser de pleno empleo. Ciertamente no es el caso de América Latina, donde
el sector informal hoy representa de manera creciente el 48 por ciento de los empleos
urbanos.

Por lo tanto, la proteccion social de la region no puede ligarse exclusivamente a la
insercion laboral formal. Ese fue uno de los grandes avances de la educacion, al sostener
un imaginario universal y pretender que sus beneficios no estén atados ni a la insercion
de sus familias en el mercado laboral, ni a los ingresos salariales. Pero no es el caso de
los modelos de salud, ligados a la seguridad social o de las pensiones, donde la
proteccion de quienes participan de la economia formal depende de sus aportes. La
seguridad social nace como respuesta a las condiciones laborales y alcanza sé6lo a la
poblacion formal. Para los demas, tal como los empleados del sector informal y los
desocupados, la proteccion en salud o de pensiones, si existe, es muy escasa.
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Cuadro 5. Crecimiento del empleo urbano segin tamaiio de la empresa (1990 — 1998, %)’

Sector Tasa anual de Contribucion al crecimiento
crecimiento del
empleo Total Formal/informal

Total 2.9 100.0
Sector informal 39 61.0 100.0
Trabajadores por 3.6 29.0 48.0
cuenta propia
Servicio doméstico 5.2 11.0 18.0
Microempresas® 3.8 21.0 34.0
Sector formal 2.1 3.9 100.0
Sector publico 0.7
Empresas privadas 2.6 39.0 100.0
Empresas pequeias® 3.6 9.5 25.0
Empresas medianas* 2.2 12.7 32.0
Empresas grandes® 2.4 16.8 43.0
Notas:

1/ Promedio ponderado de 12 paises.

2/ Menos de seis trabajadores.

3/ Seis a 20 trabajadores.

4/21 a 100 trabajadores.

5/ Mas de 100 trabajadores.

Fuente: OIT (1999: 47). tomado de la Revista CEPAL 75 (2001).

En consecuencia, los modelos anclados exclusivamente al comportamiento del
empleo formal, tienen severas limitaciones pues sOlo benefician a la mitad de su
poblacion —que se ubica en la economia formal- y que los recursos de ellos derivados,
resultan insuficientes para ofrecer servicios de calidad. Esta limitacion del empleo formal
hace pensar en esquemas de financiacion alternativos que fortalezcan la proteccion que se
quiere brindar.

Cambio en el mapa de actores.
Fortalecimiento del sector privado y del sector externo

La composicion de fuerzas en la arena de las politicas sociales, es el factor que moviliza
los cambios anteriores. En los ultimos afios, aquella se ha transformado de manera
dramatica. La evolucidon mas significativa de esta recomposicion ha sido el debilitamiento
del Estado —por su reduccion o por la variacion en sus funciones— y ha dado lugar a que
otros actores emerjan y ganen fuerza en la discusion publica.

A la par del debilitamiento del Estado, aparecen con fuerza otros actores, entre los
cuales merece destacarse el sector privado y algunos grupos organizados de la sociedad
civil, con claros intereses y gran poder de voz. También, el sector externo ha ganado rol
protagénico. Asi, las entidades multilaterales, las de financiamiento y empresariales,
tienen cada vez mas injerencia como consecuencia en parte de la globalizacion. Esta ha
parcialmente relativizado la autonomia nacional. Pero se debe también a la importancia
estratégica que tiene el financiamiento externo y el peso de sus recomendaciones.
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Esto, vale decirlo, es particularmente cierto para Honduras. En este caso, la
presencia de entes de financiamiento externo —multilaterales, donantes, otros— es
determinante, a la vez que son dificiles las acciones de coordinacién no sélo por su
multiplicidad, sino también por su peso respecto a los recursos propios del pais. A ello se
unen las mismas debilidades atavicas del Estado, determinantes en el quehacer de la
politica social hondurefia.

Pero existe también en la region mayor participacion ciudadana. En general,
puede decirse que la poblacion ha fortalecido su papel en el disefio y ejecucion de las
politicas sociales. Un sector de poblacion, antes excluido, como las minorias étnicas o
incluso la poblacion pobre, empieza a desempefiar papeles mas activos, aunque mediados
por la urgencia de resolver necesidades inmediatas. Aun asi, la exclusion de muchos
grupos sociales, como también el déficit en la forma y calidad de la inclusion, siguen
siendo el problema central en la region. Ademas, esta es la razon basica para introducir
este tema, eje conductor de este Encuentro.

Esta afirmacion parece caracterizar el caso hondurefo, donde el Estado es y ha
sido siempre relativamente débil, enfrentando en la arena de las politicas a actores muy
fuertes, tales como los entes de financiamiento internacional —cada uno con agendas
particulares— o el sector privado —con intereses bien definidos. Son esos actores, por su
organizacion y poder econdémico, los que mas pesan. Recientemente, se ha tratado de
incentivar la participacion comunitaria ciudadana. Por ejemplo, los actuales proyectos
sociales tienden a tener este componente; la misma estrategia de reduccion de la pobreza,
la pretende; los didlogos nacionales persiguieron ofrecer, al menos en teoria, mayores
espacios a la poblacion usualmente excluida. Pero ellos constituyen todavia procesos en
maduracion y en construccion y con diagnostico reservado.

En suma, en el mapa de los actores mencionados, se destaca el debilitamiento del
Estado a la par del fortalecimiento del sector privado, las organizaciones no
gubernamentales (ONG) y del sector externo. En ese contexto aun estd por consolidarse
el creciente papel de la participacion ciudadana. En el caso hondurefio, esa es justamente
la realidad: la presencia de multiples y no siempre coordinadas agencias donantes, el gran
peso relativo y concentrador del sector privado; el Estado relativamente débil y la
ciudadania muy incipiente —aunque con algunos indicios de querer ser fortalecida.

Cambios en el imaginario de la politica social

Son pocos los paises de la regidon que tienen imaginarios sociales colectivos, aceptados
por la mayoria de los ciudadanos. En general, se aprecia la inexistencia o debilidad de
estos imaginarios. Rara vez hay, tras ellos, verdaderos pactos que otorguen sostenibilidad
a las politicas sociales y que comprometan a los multiples actores de las politicas sociales
en una misma direccion. Asi, las diferentes expresiones de las politicas sociales, como las
legislaciones, no pasan de ser expresiones formales que no se terminan de aplicar por
carecer de verdadero apoyo colectivo —base fundamental para que ocurran las requeridas
transformaciones sociales y econoémicas.

La carencia de estos pactos se manifiesta en la inestabilidad de las politicas y en la
gran variedad de alcances asignados, a un mismo tiempo, a la politica social. Estos
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alcances responden a los intereses de los involucrados y varian segun su situacion y peso
relativo. En muchos casos, no hay consenso ni participacion especifica de los actores
centrales, particularmente de sectores con carencias y sin acceso a espacios y a
oportunidades adecuadas para participar en la formacidon de pertinentes politicas publicas.

Justamente esta es una de las mayores debilidades de las politicas sociales y que
bien vale para el caso hondurefio. Suele decirse que a lo sumo se cuenta con cambiantes
politicas de gobierno y sin politicas de Estado de caracter continuo. La falta de
sostenibilidad de esas politicas no sélo causa desorientacion —que hace perder los
objetivos de largo plazo y la oportunidad de consolidar resultados— sino que también se
convierte en uno de los mayores obstidculos para establecer la adecuada coordinacion
entre politicas, programas y sectores. El problema de la falta de coordinacion en las
acciones sociales, ha sido reconocido como el principal problema inmediato en
Honduras. Asimismo, en vista de los intereses en juego, es permanente la tension sobre el
alcance del Estado en el ambito de la proteccion social —muy en sintonia con el
condicionante de la capacidad institucional- que se traduce en la rigidez del alcance
universal y publico de algunos programas y el alcance residual de los mismos. Los
segundos pueden estar abriéndose camino tanto por las limitaciones econdmicas ya
anotadas, como por el cambio en la ecuacién de los actores de la politica social.

Son las insuficiencias atdvicas para lograr la construccion colectiva e incluyente
de las politicas sociales, las que limitan la construccién de los verdaderos imaginarios.
Esto puede ser particularmente cierto en el caso hondurefio.

Posibles respuestas a los condicionantes

Los condicionantes ya anotados y el peso especifico de cada uno en cada pais y en su
propia construccion historica, definen el alcance que tendrd la proteccion social. Por
ejemplo, la existencia de un imaginario fuerte y universal, tal como en Costa Rica, puede
jalonar e incluso mitigar el peso de los otros condicionantes, como puede ser el
econémico, permitiendo que en la practica surja un modelo de caricter universal.
Reciprocamente, cuando el condicionante econdémico es el determinante —caracterizado
por los bajos recursos disponibles para los sectores sociales— para alcanzar la
probabilidad de que el resultante modelo de proteccion social, ante la inexistencia de
imaginarios, provea servicios limitados y residuales.

Este puede ser el caso hondurefio. Cabe mencionar que este pais es catalogado
como tardio en su desarrollo social —como también son sus vecinos— ya que sus sistemas
de seguridad social y, generalmente de proteccion social, s6lo empiezan a estructurarse
en la segunda mitad del siglo XX (Mesa Lago, 1997). Asi, por ejemplo, la proteccion
social en Honduras fue un hecho derivado de la huelga de 1954 y que se tradujo en el
codigo de trabajo y proteccion social en 1959 (D Ans, 1998). Este pais no ha tenido,
entonces, tiempo suficiente para madurar sus sistemas de seguridad social y que, ademas,
han estado condicionados por factores determinantes que lo han llevado hacia un modelo
residual.

Un condicionante significativo es que los modelos de proteccion han estado
dominados y fueron funcionales a un modelo econdémico particular no incluyente. De alli
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que Honduras —al igual que algunos de sus vecinos— sea un pais caracterizado por
sistemas de proteccion social excluyentes (Filgueira y Filgueira, 2002). También, las
débiles y cambiantes capacidades estatales y la urgencia de resolver los problemas
causados por la pobreza, no ayudan a moldear imaginarios colectivos, incluyentes y
universales de largo plazo. De esta manera, se empieza a asomar la respuesta practica que
tiene Honduras y la mayoria de los paises de la region para sus sistemas de proteccion
social.

A continuacion se ofrecen dos tipos de lecturas a los condicionantes anteriores:
una, que da origen al modelo de proteccion para pobres, por cierto, dominante en la
region y que caracteriza al caso hondurefio, y la otra, que puede dar lugar a modelos
universales.

MODELO DE PROTECCION PARA POBRES:
UNA POSIBLE RESPUESTA

El modelo de proteccion para pobres es una posible respuesta pragmatica para hacer
frente a los condicionantes antes anotados. El modelo responde a la particular
conformacion de los condicionantes presentes en las dos ultimas décadas en América
Latina, especialmente en los paises de poco crecimiento, con gasto social reducido y
escasa presencia publica institucional (Cuadro 6). Son dominantes en este modelo las
variables y la visién econdmicas, concentrando la atencion publica exclusivamente en la
poblacion que esta por debajo de la linea de pobreza. Esta tendencia es favorable ante el
debilitamiento del Estado en la provision de servicios y por la emergencia de sus nuevos
proveedores, a través de los procesos de terciarizacion, privatizacion y descentralizacion.

Cuadro 6. Modelo de proteccion para pobres

Denominacion Focalizado
Cobertura Poblacion pobre
Acceso Prueba de medios
Principio Estado subsidiario de los mas necesitados
Ideologia Neoliberal
Finanzas Publica

Respeto del equilibrio fiscal

Beneficio Limitado a recursos disponibles; dirigido
individualmente; caracter temporal

Organizacion ONG, privada, Estado

Estatus Segmentacion

Ciudadania Dual

Fuente: Elaboracion propia.
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Consecuente con los cambios institucionales anotados, este modelo favorece la
ingerencia de nuevos actores, tales como el sector privado y externo, no solo en la
provision de servicios sino también en la toma de decisiones de politica social. Y,
finalmente, en el modelo prevalece un imaginario de proteccion social individualista y
fragmentada, que no parte de la promocion de los derechos colectivos y universales,
comunes a todos los ciudadanos. Es una respuesta que encuentra terreno fértil ante la
inexistencia o debilidad de imaginarios sociales solidos y compartidos. Como ya se ha
venido insinuando, se puede decir que corresponde al caso hondurefio.

Contexto y condicionantes del modelo para pobres
Caso de Honduras

Contexto socioeconomico

Frente a los dos grandes problemas sociales —pobreza y desigualdad— el tratamiento del
primero recibe mayor atencién que el de la desigualdad; hecho que estd en la base de la
emergencia del modelo de proteccion para pobres.

Ya que la visidn econdmica ha prevalecido en el ltimo cuarto de siglo en que
gran parte de sus politicas, tales como el crecimiento y nivel econdémico, ha capturado la
atencion de los dirigentes y decidores de politicas, no es de extrafilar entonces que se
otorgue mayor peso a la discusion sobre como combatir la pobreza por ingresos'’, que es
la que permite conocer, por ende, el nivel econdmico. Soélo recientemente se ha empezado
a profundizar el estudio de la relacion entre crecimiento y desigualdad. En consecuencia,
solo hasta ahora se estd tomando en cuenta cada vez con mayor fuerza a la desigualdad
no solo como resultado del primero, sino también por influencia en el crecimiento y
desarrollo.

En Honduras, ya se dijo, la pobreza es un fenomeno lejos de ceder; se mantiene en
niveles extremadamente elevados (74 por ciento, en 1999) y con una de las mayores
incidencias en la region. No extrafia, entonces, que el problema atraiga la atencion de los
decidores y hacedores de politica, pero es inquietante el tipo de respuesta. ;En qué
medida la atencion a los pobres es integral e incluyente; y en qué medida busca resolver
estructuralmente los problemas de esta poblacion?

Por lo general, el modelo para los pobres no busca la respuesta, sobre todo cuando
la proteccion que ofrece no esta ligada a la discusion de desigualdad y cuando se
encuentra ligada a una funcionalidad economica. Este es el desafio —dar una solucién
estructural o mitigadora— que forma parte de la agenda del actual gobierno. Pero, segiin
se ha dicho, cuando la respuesta estd constrefiida por la urgencia y funcionalidad
economica, ciertamente no es estructural.

Condicionante institucional

La afirmacién generalizada acerca del débil desempeiio del Estado —incluso asociada al
problema de la corrupcion— ha conllevado a la busqueda de eficiencia, mediante la

" La mediciéon de la pobreza segin necesidades bésicas insatisfechas, no ocupa el mismo lugar de
importancia que el de pobreza por ingresos. Sdlo recientemente se empiezan a introducir formas distintas
para analizar la pobreza, tal el caso del informe “Las Voces de los Pobres” (Banco Mundial, 2001).
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subrogacion de servicios sociales a través de entidades privadas y ONG. La ejecucion de
este mecanismo, denominado terciarizacion, ha tenido fuerza, llevando algunas veces a la
privatizacion. Asi ha quedado abierta la puerta para que los servicios sociales —
especialmente aquellos que son rentables o sostenibles financieramente— fueran ofrecidos
de manera distinta a los de indole publica. La provision de servicios a través de entes no
estatales para la poblacion que no es pobre, ha ganado apoyo entre quienes disefian las
politicas sociales y se ha convertido, entonces, en otra de las caracteristicas del nuevo
modelo.

En este ambito, existe doble implicacion aplicada al caso hondurefio. Es cierto que
el sector publico no se caracteriza por su eficiencia, pero también es verdad que es poco
lo que se ha hecho por fortalecer sus capacidades y, todavia més importante, para mejorar
el marco institucional del pais para generar los incentivos adecuados para propiciar mas y
mejores resultados. Sobre este tema se volverd mas adelante. En la mencionada
disfuncionalidad puede estar asentada gran parte de los problemas mencionados. Ademas,
la presencia de oferentes privados y el papel que desempenan en la discusion de las
politicas, es otro elemento que fortalece la privatizacion o las modalidades de la
terciarizacion.

Cuadro 7. Cambios en modelos sectoriales.

Sector Modelos anteriores  Arreglos institucionales Modelos recientes
recientes
Educacion Publico 1. Pablico moderno Universal
Universal > | 2. Dual: Oferta publicay  Universal, pero puede
privada ser publico para pobres
Salud Publico 1.Publico para todos Universal
para pobres 2.Publico para pobres Publico para pobres
Privado para no pobres Corporativo
Corporativo » | 3.Publico para pobres
para no pobres C .
orporativo para no
pobres
Seguridad social Corporativo: 1.Capitalizacion Residual
Reparto ——> individual Corporativo, con
Simple 2.Reparto simple y beneficio reducido
capitalizacion individual
Lucha contrala Residual —— | Aumento cobertura- Publico para pobres
pobreza focalizacion
Parte pobres

Nota: Se resaltan los cambios organizacionales que parecen dominantes en Honduras. Se observa que apuntan

a configuraciones que son expresiones sectoriales del modelo de proteccion para pobres.

Fuente: Elaboracion propia.
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Adicionalmente, la época fue prolifera en transformaciones de la organizacion del
Estado, empujadas particularmente por la descentralizacion. Esta tltima tuvo como uno
de sus moéviles el mejoramiento de la eficiencia, particularmente del Estado y de su nivel
central. Sin embargo, el proceso de descentralizacion —unido a la debilidad atavica de
algunos estados— se convirti6 en algunos paises en un factor adicional, obstaculizador de
la actividad publica, y no de mejoramiento de los resultados, diversificando ain mas las
formas alternas de provision de los servicios sociales. Es decir, en estos casos, la
descentralizacion, frente a las debilidades del Estado central, se convierte en funcional a
un modelo en que la provision publica se minimiza.

La descentralizacion no es una caracteristica ajena a Honduras. Al contrario, esta
presente y bien podria decirse que es necesaria por razones politicas técnicas. Pero, es un
proceso no soélo dificil, sino también riesgoso. Aunque resulte paradojico, sin un Estado
central fuerte, como en el caso hondurefio, se reducen las posibilidades de éxito. Sino se
fortalecen capacidades en todos los niveles, bien podrian replicarse los mismos
problemas en el contexto local, ya presentes en el nivel central. Y, si ademas, estos
riesgos se acrecientan cuando los problemas de coordinacion son notables, como sucede
en Honduras, particularmente cuando hay desequilibrio entre los actores, especialmente
cuando el sector privado goza de gran fuerza. En estos casos, la descentralizacion no
necesariamente se traduce en mads eficiencia. Ademds puede terminar llevando a la
privatizacion.

Paralelamente se dieron cambios organizacionales importantes en los sectores
sociales (Cuadro 7). Si bien subsiste variedad en ellos —que evidencia no sélo la
independencia con que cada uno de los sectores se desarrolla, producto de sus propios
imaginarios, sus desarrollos institucionales y la manera como se han instalado en la
sociedad— se observa como patrén dominante que esos cambios se dirigen hacia las
organizaciones que favorecen el modelo de proteccion para pobres. Esta afirmacion es
particularmente cierta en el caso del movimiento de las pensiones hacia la capitalizacién
individual, acogido en varios paises de la regién; como en el sector de la salud en paises
como Chile, que concentraron la atencion publica s6lo en los pobres.

Mencidn particular merece el peso especifico que tiene la oferta de los programas
asistenciales y de mitigaciéon de la pobreza. Evidentemente, cuando se trata de la
respuesta del modelo de proteccidén para pobres, son esos cambios los dominantes, en
detrimento de los otros. Es particularmente cierto en Honduras, donde los fondos de
inversion ganan ascendencia y adquieren peso, incluso superior, al de los ministerios de
linea. Ademas los nuevos arreglos educativos, salud, seguridad social y, especialmente, el
peso relativo y creciente asignado a los programas de lucha contra la pobreza, apuntan en
la direccion del modelo de proteccion para pobres (Cuadro 7).

Frente a los cambios propuestos, no necesariamente se tienen en cuenta las
restricciones que podrian explicar los problemas de la institucionalidad publica. En el
caso hondurefio, el marco institucional y sus reglas formales e informales, no parece ser
el adecuado porque se brinda soluciones a los sintomas de los mismos, a través del salto
hacia la privatizacion, terciarizacion e incluso descentralizacion u orientando las mismas
hacia nuevos arreglos sectoriales. Mas que resolver los problemas institucionales, se
podria estar reforzando los mismos.
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En suma, en aquellos paises de la region que adoptan el modelo de proteccion
para pobres, como en Honduras, ante la necesidad de proveer rapidos resultados se
favoreceria la institucionalidad que es eficiente en la ejecucion del corto plazo, pero que
no contribuye a proveer resultados en el mediano y largo plazo. Esta institucionalidad es
la privada, que se constituye en otro de los componentes del modelo de proteccion para
pobres. No se busca, en consecuencia, corregir los problemas de eficiencia de las
instituciones estatales que, por su caracter, son las que mejor pueden poner en marcha las
politicas y programas sociales de largo plazo, como tampoco se busca corregir desde la
raiz los vacios que hay en los incentivos y en las reglas formales e informales del pais.

Condicionante economico

La falta de recursos y su inestabilidad, especialmente durante los periodos de crisis y en
los paises de menor desarrollo econdmico, puso en duda la viabilidad de los modelos
universales y corporativos, dando lugar a que emergieran las condiciones para la
instauracion del modelo para los pobres. En efecto, tiene el doble atractivo de no requerir
mayores recursos y, ademas, de dirigirlos directamente hacia parte de la poblacion con
carencias.

El condicionante econdémico es quizd el mds importante. En algunos casos
determina los modelos de proteccion social. En efecto, el gasto publico educativo
hondurefio en 1999, permitia cubrir tan s6lo las necesidades educativas del 13 por ciento
de la poblacioén —el gasto publico en salud, tan s6lo 8 por ciento de sus necesidades— y,
por lo tanto, pareciera improcedente hablar e incluso pensar en coberturas universales.
Ello es cierto porque los recursos limitan la cobertura actual. No obstante, no quiere decir
que siempre debe ser asi.

Para cambiar esa limitacion hay que empezar por analizar las razones de los
recursos bajos que se relacionan con las caracteristicas del modelo de desarrollo
econdmico y con la manera como vuelca sus beneficios sobre la poblacion. Sin embargo,
no es un interrogante que se plantea el modelo para los pobres, pues constituye una
respuesta pragmatica a la vez que funcional al modelo econdémico.

El nuevo modelo esquiva, en efecto, esta necesaria discusion para poder avanzar
en buscar soluciones estructurales y de largo plazo. A través de sus asignaciones a los
mas pobres, se dilata la busqueda de soluciones a los problemas de desarrollo. Palea la
urgencia, pero no resuelve su origen estructural. Lo mas grave es que puede frenar el
avance en lograr compromisos sociales incluyentes, los unicos con los que se puede ir
paulatinamente reduciendo los rezagos sociales. Sin estas discusiones y, por ende, con los
compromisos que se pueden derivar, prevaleceran los compromisos actuales —que son
excluyentes— y el innegable peso de las limitaciones econdmicas coyunturales al querer
enfrentar de manera mas articulada, involucrando el aspecto social, cerrando las puertas a
los modelos universales y abriendo aquellas del modelo emergente.

Cambio de actores

En la nueva arena, es claro que no todos los actores se desempefian por igual en los
distintos paises de la region. Evidentemente, en aquéllos donde el Estado es mas débil, ya
sea por capacidades o por los recursos que maneja o por tradicion, son otros actores los
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que mas rapidamente han ganado este espacio. En algunos casos, el sector privado e
incluso el sector externo, con sus intereses y orientacion, promueven el modelo de
proteccion para pobres a partir del argumento de la racionalidad del gasto. Este es
también el caso hondurefio.

Imaginarios

El modelo de proteccion para pobres es la respuesta natural en los lugares donde no se ha
hecho mucho por construir los imaginarios sociales colectivos. Después de todo, es una
respuesta practica e individual, con base en el liberalismo. Cada individuo puede resolver
sus necesidades y, solo en casos excesivos como los de extrema pobreza, cobran sentido
el Estado y la proteccion social. Este posible imaginario encuentra terreno fértil en las
sociedades donde no se han logrado o no se han propuesto construcciones colectivas y
donde se tiene poca confianza en la actuacion actual y futura del Estado.

Consecuencias del modelo de proteccion para pobres

El imaginario propuesto por el modelo para los pobres no favorece la cohesion social de
las sociedades de América Latina, ni tampoco el desarrollo de la ciudadania activa. Estos
dos desafios estdn pendientes de solucioén en la region, en particular porque tampoco la
aplicacion de los modelos corporativos o universales se han podido resolver a cabalidad.

El modelo de proteccion para pobres debilita los vinculos entre la poblacion
beneficiaria de la accion publica —parte de la poblacion pobre— y de la que no lo es. En
este modelo, el imaginario de sociedad del ciudadano no pobre se construye aislado al del
resto de la sociedad, y pasa a depender exclusivamente de su éxito y comportamiento
individual. Se concentra en sacar adelante sus propios intereses y reduce de manera
significativa su mirada a los otros y al mutuo sentido de solidaridad. No se tienden
puentes de comunicacion y de construccidon colectiva ente los distintos grupos de la
poblacion, lo que segmenta a la poblacion y abre la dualidad entre pobres y no pobres.
Esta tltima tiene también consecuencias practicas en la viabilidad econdomica del modelo
de proteccion para pobres, ya que ante la falta de solidaridad es escaso el interés de la
poblacion que no es pobre por aportar recursos para la provision publica. De esta manera
se reduce el potencial de financiamiento para la proteccion social, puesto que el grupo de
poblacion que retira su contribucidn, es el que posee mayores recursos y puede hacer
aportes significativos.

En este modelo, el principio de la equidad no siempre estd presente, puesto que la
entrega segmentada de servicios sociales basicos no persigue igualar los beneficios para
todos los ciudadanos. Adicionalmente, el modelo fomenta el comportamiento individual
en el sentido de que los beneficios que logra la poblacién con mayores recursos se dan en
funcién de los ingresos individuales y los beneficios para los pobres, también, empiezan a
ser entregados individualmente a través de transferencias a la demanda que se asignan
por individuo. Al fomentar este individualismo y la suficiencia para proveer los servicios
para quienes poseen recursos, la imagen del Estado para ellos es de un ente que entorpece
las actividades individuales. Su accién entonces tiende a ser minimizada, pero también
criticada y rechazada. Los impuestos se caracterizan, en consecuencia, por ser una carga
para la accion individual.
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Este modelo, al igual que los residuales, tampoco fomenta el desarrollo de la
ciudadania de la poblacion pobre. Por esa condicion de pobreza, se hacen acreedores a los
beneficios sociales, entregados en algunos casos de manera paternalista que los vuelven
vulnerables, objeto de la politica social y sujetos activos de los servicios que reciben. En
consecuencia, se instaura un mecanismo de fomento de una ciudadania invertida,
generando dependencia y no el desarrollo de deberes y responsabilidades ciudadanos
(Fleury 1997).

Si bien el significado de la proteccion del modelo para los pobres o su nivel de
atencion ofrecida, se basa en que el Estado se compromete a apoyar a los mas necesitados
—orienta los recursos publicos escasos hacia parte de la poblacidén con carencias— no se
determina por las necesidades de esa poblacién ni tampoco es una respuesta a los
derechos sociales de sus ciudadanos. Es incompleta, dominada mas por un espiritu
benefactor en que el Estado otorga paliativos y no busca remediar la condicidn estructural
de pobreza.

Sin embargo, es importante destacar que el modelo de proteccion para pobres
avanza en contraste al modelo puramente de asistencia, pues la seleccion de los
beneficiarios no estd sujeta a la discrecion o benevolencia de los gobernantes, sino que
esta cefiida a criterios técnicos, que definen la condicion de pobreza. Es decir, se rompe
con la discrecionalidad y el clientelismo anteriores y se hacen mads transparentes los
criterios de asignacion. Pero, ya se dijo, este aseguramiento es limitado, pues los
beneficios que entrega dependen de los recursos disponibles. A diferencia de los modelos
tradicionales, no existe presion para hacerlos crecer de manera que se vuelvan suficientes.

Asi, la emergencia de este modelo empieza a desvanecer el cardcter de bien
publico de los servicios basicos, como son la educacion y la salud'’. En efecto, los
cambios en el financiamiento y en la oferta del servicio los convierten en bienes de
transaccion o mercancias, cuyos beneficios pueden cambiar en funcion de los ingresos de
los ciudadanos (Esping-Andersen, et al. 2002)). Es decir pueden ser obtenidos, pero su
alcance depende de la posicion socioecondmica individual. De otra parte, su caracter es
fundamentalmente paliativo y, por ende, su preocupacion central no consiste en resolver
los condicionantes de la pobreza o en atacar sus causas estructurales. Esto es
particularmente cierto para las transferencias monetarias, proporcionadas directamente a
los beneficiarios, cuyo objetivo es mitigar las deficiencias en el ingreso, pero no
remueven o atacan sus causas. Aunque en menor grado, esto también se verifica en las
transferencias de servicios sociales a los pobres.

Estos servicios pueden terminar por convertirse en estandares de calidad inferiores
a los necesarios debido a la disociacion presupuestal entre pobres y no pobres al no
perseguir servicios similares para ambos grupos. Pueden convertirse en aproximaciones
que no resuelven ni siquiera los efectos, mucho menos las causas del problema. Se trata
de servicios pobres para los pobres, que mitigan demandas pero no resuelven las
necesidades educativas o las de salud de la poblacion beneficiaria.

"2 En estricto sentido, no son bienes piblicos pues es posible delimitar los servicios y gran parte de sus
beneficios por persona. Sin embargo, se usa este término para significar sus externalidades de beneficio
colectivo.
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En general, las transferencias de cardcter temporal ganan ascendencia sobre las de
indole estructural. Esa ganancia ha hecho que gran parte de la politica social empiece a
gravitar sobre ellas, especialmente en los paises de menor desarrollo.

Pero, la tension de estas dos modalidades —estructural y de emergencia— no solo
tiene su razon de ser en el presupuesto publico. Existe también un conflicto conceptual
tras la misma puesto que los servicios sociales mantienen en su provision un caracter
permanente y estructural y responden a los derechos ciudadanos; las transferencias
monetarias son temporales y de emergencia y no estan ligadas a esos derechos, ya
mencionados. Con el crecimiento observado en los segundos, se puede concluir que parte
de los esfuerzos para resolver los problemas estructurales, no aumenta con la debida
intensidad particularmente en los paises de menor desarrollo institucional.

Vale aclarar, sin embargo, que las nuevas modalidades de subsidios directos han
buscado mejorar su impacto de mediano y largo plazo, condicionando su entrega a la
asistencia, la participacion y el compromiso individual con el servicio. De este modo, las
transferencias van a la familia y promueven el cambio de su comportamiento negativo
que implica el subsidio sin condiciones; las nuevas transferencias obligan a que las
familias lleven a los niflos a la escuela o que asistan a los puestos de salud. Se trata de los
subsidios a la demanda, condicionados a determinados cambios de comportamiento, tal
como es el caso del Programa de Oportunidades de México, entre otros. De manera
similar, aunque en menor dimensiéon, Honduras ha incursionado en ellos, tal como la
segunda fase del Programa de Asignacion Familiar (PRAF) que se basé en gran medida
en este tipo de transferencias.

En conclusion, al tratar de ganar en eficiencia con el modelo de proteccion para
pobres, se ha perdido en equidad y cohesion social. Se olvida que la eficiencia también se
puede alcanzar mejorando la aplicacion de los modelos universales —incorporando
adecuadamente la focalizacion y mejorando las capacidades publicas. En cambio, la
equidad que es el corazén de los modelos universales, no puede alcanzarse desde el
modelo de proteccion para pobres.

PROPUESTA DE LOS MODELOS UNIVERSALES

Los modelos universales que procuran una proteccion similar de toda la poblacion con
los recursos publicos, constituyen el imaginario mds apropiado para avanzar en la
solucion de las desigualdades de la region y favorecer la cohesion social y, por esta via,
mejorar la eficiencia de los sectores sociales (Cuadro 8). Por su alcance y orientacion, los
modelos universales son la respuesta a la condicion de derechos sociales de educacion y
salud basicas. Asimismo promueven mejor el desarrollo de una ciudadania activa, base de
la construccion de sociedades modernas, inclusivas y democraticas.

Los modelos universales promueven la equidad social. A través de ellos se busca
garantizar y ofrecer a todos los ciudadanos las mismas oportunidades para acceder, usar y
obtener resultados de los servicios sociales basicos. Esta es una diferencia importante con
el modelo de proteccidon para pobres que no necesariamente se preocupa por reducir las
diferencias, pues no ofrece a la poblacion beneficiaria —conformada en parte por los
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pobres— servicios de calidad comparables con los obtenidos por los otros grupos de
poblacion.

Cuadro 8. Modelo universal.

Rasgos Universal o social-demdcrata
Cobertura Universal
Acceso Abierto a todos
Principio Justicia
Finanzas Presupuesto
Organizacion Publica
Beneficio Minimo vital
Efecto Redistribucion
Estatus Derecho
Ciudadania Activa

Los modelos universales, en tanto utopias o puntos de llegada, son también
factores de movilizacion que generan dindmicas de cambio y de accion en la direccion
correcta. Teniendo en cuenta esta mira, es que se pueden construir sociedades solidarias y
justas.

Evidentemente para alcanzar los modelos universales hay que superar no pocos
desafios y su viabilidad financiera es uno de los puntos criticos. Tampoco son faciles de
aplicar porque requieren el concurso activo de sus beneficiarios y enfrentan continuas
luchas de intereses. Estos desafios no son nuevos, ni se han enfrentado a la fecha con
¢xito. Pero tampoco son insuperables. A continuacion se discute su viabilidad en algunos
paises, en los que incluso son la respuesta a los mismos condicionantes antes enunciados,
y cOmo en otros paises, que constituyen la mayoria de los casos, siguen presentando
desafios importantes pero no insuperables. En lo posible, se sefialan algunos caminos
para poder franquearlos.

Condiciones socioeconomicas:
Desafio de la equidad

Los modelos universales son los que estan mejor orientados a atacar estructuralmente la
desigualdad, particularmente aquella de indole social. Ese es su imaginario: universalidad
con equidad. En este punto conviene aclarar que el universalismo no significa que el
tratamiento que se otorgue, tenga que ser igual para todos los ciudadanos —que es el
igualitarismo. Quiz4 ese sea uno de los errores que no ha permitido el mayor desarrollo
de los modelos universales. Por el contrario, los tratamientos deben ser diferentes para
compensar las diferencias en el acceso y posibilidades de uso de los servicios por sus
beneficiarios, de tal manera que sea posible asegurar que los resultados y la proteccion
sean iguales. Es decir, el concepto de equidad esta en la base de los modelos universales
y debe reflejarse en el disefno de las politicas sociales segun el imaginario universalista,
reconociendo las desigualdades iniciales de los beneficiarios, las que hay que tratar de
subsanar. Para tal fin deben enlazarse con ofertas diferenciadas a fin de asegurar la
igualdad de resultados o, de manera més amplia, la igualdad de oportunidades.
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Un corolario de lo anterior es que ante la escasez de recursos, son los mas
necesitados quienes deben favorecerse de la atencion publica. Ello acerca a los modelos
universales con los de atencion para los pobres, pues ambos coinciden en que hay que
hacer énfasis en la entrega de servicios para la poblacion con carencias. En ambos se
concentran los recursos escasos en quienes mas lo necesitan: en el modelo para los pobres
siempre el énfasis se dara a los pobres; en el universal, en algunos casos seran los pobres
por ingresos y, en otros, pueden ser los grupos poblacionales con otras necesidades
insatisfechas.

En esta tarea, la focalizacién es un valioso instrumento, pero no un fin. En el
nuevo modelo, si bien la focalizacion sirve para llegar a quienes mas lo necesitan —parte
de los sectores pobres- no es para igualarlos con los servicios provistos a otros grupos.
Mientras que en el modelo universal el fin de esta focalizacion es distinto pues se utiliza
para igualar oportunidades entre los distintos grupos de la poblaciéon, lo que supone
ofrecer tratamientos diferenciados.

Al respecto es bueno recordar que la focalizacion es tan s6lo un instrumento que
permite tratamientos diferenciados y no es un fin en si misma, como pareciera ser por su
aplicacion reciente. Ocampo (2001) expresa claramente esta idea de la siguiente manera:

“..Para alcanzar estos objetivos, la politica social debe guiarse por tres
principios basicos: universalidad, solidaridad y eficiencia (CEPAL, 2000,
capitulo 3). En los ultimos anios se ha producido una gran confusion con
respecto a este tema, ya que los instrumentos focalizacion, criterios de
equivalencia entre contribuciones y beneficios, descentralizacion,
participacion del sector privado y no los principios han guiado las
reformas del sector social. Mads aun, los principios rectores de las
reformas hacen énfasis en el papel esencial de la politica social como
instrumento de cohesion (integracion) social. Por lo tanto, los
instrumentos deben estar claramente subordinados a los principios
senialados. Asi, la focalizacion debe considerarse un instrumento para
lograr que los servicios basicos tengan una cobertura universal y nunca
como un sustituto de la universalidad. Los criterios de equivalencia no
deberan entrar en contradiccion con el principio de solidaridad.
Aplicados en forma adecuada, son un instrumento que contribuye a la
eficiencia, al igual que la descentralizacion y la participacion del sector
privado” (Ocampo, 2001).

La conveniencia de los modelos universales en ofrecer tratamientos diferenciados
y obtener iguales resultados, presenta dos desafios en un marco de recursos limitados:
uno, técnico, que se resuelve con la focalizacidon para poder determinar quiénes requieren
mayor apoyo y qué tipo de apoyo particular es necesario para un determinado grupo.
Apoyo que se establece para poder igualar resultados. Es decir, la focalizacion es un
instrumento de la universalidad, solidaridad y equidad. El otro, valorativo, determina lo
que se quiere igualar. Este es el terreno de la prioridad y de los pactos sociales. El claro
establecimiento de prioridades y compromisos, sostenibles y compartidos, es uno de los
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vacios de la region. Establecerlos supone tener claro el trazado del camino del desarrollo
social, a la vez que permite ir avanzando con seguridad en la consecucion de metas cada
vez mas exigentes para las politicas sociales.

Para avanzar en este camino, se requiere asimismo conocer y desarrollar los
tratamientos en vista de los medios disponibles. En el caso de la educacion, por ejemplo,
el trazado puede tener etapas crecientes, tal como alcanzar primero la igualdad en el
acceso a la educacién de los primeros afios educativos —que supone tratamientos
diferenciados, tal como asegurar escuelas y docentes en los lugares donde sean
deficitarias— y, luego, propender por la igualdad en la permanencia y el uso de los
servicios educativos durante el afio escolar —que supone evitar la desercion de los mas
pobres a través de subsidios que compensen los ingresos que ellos potencialmente pueden
generar en sus hogares o asegurar la alimentacion escolar o permitir horarios flexibles
para evitar la desercion durante la época de cosecha en las zonas rurales— y, todavia mas,
propender por iguales logros educativos para todos, lo que supone ayudar
académicamente a las escuelas y estudiantes que tienen problemas en el aprendizaje, lo
cual requiere una focalizaciéon y un tratamiento distintos, guiada por criterios que
permitan igualar los resultados académicos.

Desafio de la eficiencia en el sector publico:
Cambios institucionales y organizacionales

La provision de los servicios sociales basicos por parte del Estado requiere,
evidentemente, mas y mejores resultados. No se puede pensar en ‘intensificar’ la dotacion
publica ya existente sin que no medien reformas institucionales y organizativas
importantes (Pritchett y Woolcock, 2002). Pero tampoco, segin los términos de estos
autores, se trata de ‘amputar’ lo publico o limitarlo a niveles minimos de accion, dirigidos
a unos pocos, tal como se desprende del modelo para los pobres.

El desafio es lograr que las multiples reformas institucionales y organizacionales
recientes, se consoliden en mejores y mas eficientes servicios, particularmente las
referidas en forma directa con el sector publico. Es decir, se requiere avanzar en la
modernizacion de ese sector. Una apuesta grande, desde el ambito publico, es que exista
mejor correspondencia y claridad en cuanto a las competencias y responsabilidades para
cada nivel de la administracion gubernamental. Esa es la clave para la discusion
centralizacion/descentralizacion.

Pero, también, la mejor correspondencia y claridad de las competencias y
responsabilidades tiene importancia en la forma en que se disefian e implementan las
politicas y programas sociales. Este tema neurdlgico abarca el fortalecimiento de la
gerencia social y sus procesos de formacion de politicas y programas sociales, temas que
estan en el corazon de la actividad del INDES. Vale decir que importa tanto el disefio
como la gerencia de los programas y que estas categorias resultan indisociables; importa
el proceso mediante el cual se llega a ellos y que debe ser participativo y democréatico;
importa que la evaluacion sea un elemento central para orientar continuamente los
programas; e importan las competencias de quienes guian estos programas.
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El resultado de esta forma de hacer politica y de manejar la gerencia social, es
hacer mas eficaces, pertinentes y sostenibles los programas sociales. Ello pasa por
intensificar los esfuerzos para establecer la rendicion de cuentas de quienes entregan los
servicios, pero también la acentuacion de mayores y mejores niveles de participacion y
ejercicio ciudadanos.

Desafio de la viabilidad financiera de los modelos universales

Un desafio critico de los modelos universales es su viabilidad y sostenibilidad
financieras. No todos los paises latinoamericanos tienen la misma disponibilidad de
recursos. Basta destacar que seis paises ya tienen las condiciones financieras para asumir
la universalidad en la educacion y salud basicas con los recursos que actualmente
destinan a estos sectores. Estos paises no alcanzaron, sin embargo, de la noche a la
mafana ese nivel de gasto social; fue un largo proceso de orientacion de politicas y de
compromisos ciudadanos que presiond y orientd en esa direccion.

Si bien para esos paises la universalidad estd potencialmente a su alcance, no han
enfrentado adecuadamente los desafios en la forma en que se ha venido sefialando —falta
de énfasis en la equidad; falta de adecuada gestion publica y falta de verdaderos pactos
sociales— o simplemente no se han planteado la universalidad como un imaginario
deseable. En la practica atn no la han conseguido.

En los paises donde no existen actualmente las condiciones presupuestales para
ofrecer dicha universalidad, se pueden trazar caminos que les permitan ir paulatinamente
ampliando los recursos publicos destinados a los servicios sociales y, por esa via, ir
ampliando su cobertura. Este trazado debe darse de acuerdo con las realidades de cada
pais y debe tener como mira la consecucién de coberturas universales basicas. Sin la
existencia de ese imaginario universal, de esa utopia, no hay camino claro y la via que se
tome no llevaré a resultados adecuados.

Los modelos universales pueden parecer inalcanzables especialmente para los
paises de menor desarrollo. Pero, esta condicion es tan solo temporal. En efecto, si el
imaginario de cobertura universal con calidades iguales para todos fuera compartido
colectivamente, este seria un detonante para que la meta fuera alcanzable en un mediano
plazo. Asi lo sefnala la evolucién de muchos paises europeos —o de los seis paises de la
region, si hicieran buen uso de los recursos disponibles— que poco a poco lograron ir
ampliando su cobertura a medida que fueron ampliando sus recursos, siempre en
respuesta a ese imaginario de universalidad compartido. A este respecto, hay que recordar
que algunos paises europeos, en el decenio de los treinta, tenian los mismos niveles de
inversion social que América Latina y que, gracias a pactos sociales y fiscales solidos y a
politicas econdmicas acertadas, lograron en cuestion de cinco décadas conseguir
universalidad en sus servicios basicos (Bourguignon, 2003). Hoy, los imaginarios son una
utopia, pero mafiana pueden convertirse en realidad.

Honduras no posee gran margen para poder aumentar su inversion social. Su gasto
social es el tercero mas bajo de la region: en 1999, el gasto social por habitante era de
US§$57.00, como se ha mencionado. Aunque ha tenido algunos aumentos en afios
recientes, €stos se han dirigido en gran medida a mejorar los niveles salariales de los
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empleados publicos. Aun asi el pais tiene una ventana de oportunidad, tal como la
posibilidad de poder dirigir mas recursos hacia lo social como resultado de la
condonacién de la deuda de ese pais. Ello sin duda le puede permitir aumentar la
prioridad del gasto social dentro del gasto publico, que en 1999 era del 34 por ciento,
cifra que no es despreciable, pero todavia era inferior al promedio de la region en el
mismo afio: 41 por ciento. Adicionalmente, otro camino para aumentar el gasto social es
mediante el aumento del total de los ingresos publicos, que supone necesariamente elevar
los impuestos o la capacidad de recaudo del pais. En 1999, el tamafio del Estado
hondurefio medido por la relacion de su gasto publico con el PIB, que es un reflejo de la
presion fiscal, era de 21 por ciento, ligeramente inferior al de la region, que era del 27 por
ciento. Pero este camino solo es viable si existe confianza en el accionar del Estado sobre
los nuevos recursos y que se traduzcan en la practica en mayores resultados sociales,
especialmente para quienes mas lo necesitan.

Conviene en este punto destacar que si bien se debe tener cuidado en no exceder
los limites del sano equilibrio macroeconémico, también es cierto que por el exacerbado
entendimiento de lo que significa el equilibrio econdémico, se frene el avance de las
politicas sociales. Es justamente lo que le ha faltado al debate en la region y tiene que ver
con el desarrollo y sus elementos que lo pueden promover. Es claro que hay acciones
desde el punto de vista social que promueven el desarrollo econémico a la vez que el de
indole social.

Nuevo mapa de actores:
Hacia un equilibrio entre los actores involucrados
y el desafio de pactos sociales incluyentes

Otro desafio que enfrentan los modelos universales es el de su viabilidad politica. El
fortalecimiento de los actores, tales como el sector privado y el sector externo, unido al
debilitamiento del Estado central, ha cambiado la ecuacién de las politicas publicas.
Ademas sus intereses no necesariamente van en la direccion del desarrollo de los
modelos universales. Sin embargo, y paralelamente a ello, hay otros cambios alentadores
que los favorecen.

El cambio mas notorio es el fortalecimiento de la participacion ciudadana. Esta ha
permitido ampliar y reforzar el alcance de las politicas y programas sociales y se ha
convertido en un buen espacio para impulsar la discusion sobre los derechos y deberes
sociales. Con la ampliacion de la participacion de todos los involucrados, se da asimismo
un paso importante hacia la democratizacion de las decisiones y, cuando se hace
correctamente, se aseguran las condiciones para que todos participen en igualdad de
condiciones. Igualmente, la participacion estd en la base de lograr politicas mas
pertinentes y sostenibles.

También se ha avanzado en el entendimiento y en la identificacion de los
instrumentos que pueden fortalecer y mejorar las acciones del sector publico. Entre ellas
pueden mencionarse los procesos cada vez mas incluyentes desde el Estado para
adelantar las reformas —por ejemplo, el resurgimiento de la concertacion y la consulta a
los distintos involucrados— como también el mejor entendimiento de las dificultades y los
riesgos propios de las reformas sociales, es decir su economia politica. Hay que recordar
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que las reformas de los sectores sociales, sobre todo de largo plazo, tienen el riesgo de
ofrecer costos concentrados y beneficios dispersos y distantes en el tiempo, que las hace
inviables (Corrales, 1999). Reconocer esta limitacion, al ofrecer también algunos
beneficios concentrados en el corto plazo, es un camino para darles viabilidad politica.

Igualmente, la informacién y comunicacion sobre las politicas y los programas
sociales empiezan a cambiar de manera importante. No sélo porque se disponen de
mejores medios para transmitirla, sino también porque se ha avanzado en los indicadores
y el conocimiento de los resultados de las reformas sociales. Sin duda, un actor clave en
la democratizacion de los procesos de reforma, pero también en permitir a través de la
informacion una ubicacién mas equilibrada y documentada de los actores sociales, son
los medios periodisticos. En ambos aspectos se ha avanzado —mayor claridad en la
informacion sobre los procesos y resultados sociales, como también en la especializacion
y cobertura por los medios periodisticos de los temas sociales— y son piedras angulares de
la construccidn del nuevo mapa de actores. Ellos son también un canal indispensable para
equilibrar las necesidades de corto plazo que apremian a la poblacidon pobre, como por
ejemplo las deficiencias en los ingresos, con el valor que aquéllas le puedan dar a otras
necesidades de mediano y largo plazo, tal el caso del valor asignado a la educacion y la
salud.

El éxito de los modelos universales dependera de los pactos sociales alrededor de
ellos y ahi radica la falla en Latinoamérica. Se cree que los puntos, anteriormente
anotados, son los caminos para ir fortaleciéndolos y generandolos y que si estan ausentes
no se podran tener imaginarios realmente compartidos, tal como los universales, ni
tampoco los recursos, necesarios y sostenidos, para que ellos puedan realizarse.

CONCLUSIONES

Las condiciones actuales de persistencia de la pobreza por ingresos, alto déficit
institucional y organizacional de la region, poco éxito del modelo econémico y dramatico
cambio en el mapa de actores donde el Estado pierde protagonismo, han promovido un
nuevo modelo de politica social en la region y que se refiere a la proteccion de los pobres.
Este es particularmente el caso hondurefio.

Este modelo busca mitigar las urgencias provocadas por la situacion de pobreza.
Para tal efecto, el Estado se concentra en atender a parte de la poblacion pobre, en tanto
que los que no lo son tratan de resolver sus necesidades directamente sin la ayuda o
participacion del Estado. Sin embargo, esta atencidon que se da a los pobres, si bien mitiga
su condicion de pobreza, no necesariamente la resuelve pues no se concentra en atacar las
causas estructurales que la originan. El Estado no atiende a quienes no son pobres bajo el
principio de eficiencia, pues se presupone que ellos lo pueden hacerlo directamente y que
pueden acudir a formas alternativas a la publica tradicional de provision de servicios, que
estando en competencia darian mejores resultados.

El modelo de proteccion para pobres es una respuesta practica y funcional pero
puntual a un problema persistente: la pobreza por ingresos. Responde al problema
presente mitigando las necesidades inmediatas de un sector de los mas necesitados, pero
no necesariamente ataca sus condicionantes estructurales. De otra parte, al poner su
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énfasis en la pobreza, no enfrenta con fuerza la necesidad de construir sociedades mas
armonicas y cohesionadas, y no favorece la construccion de sociedades mas justas —
equitativas— e incluyentes, ni tampoco el desarrollo de una ciudadania activa.

Los modelos universales, justamente por el imaginario que proponen, son los que
tienen mejores condiciones para responder a los dos grandes desafios de la region: mayor
equidad y cabal desarrollo de la ciudadania. Son la carta de navegacion de mediano y
largo plazo, en la cual se pueden favorecer las politicas sociales sostenibles, incluyentes y
con alcances cada vez mayores, tanto para el desarrollo social, como de manera mas
general al desarrollo. Pero los modelos universales no son de facil aplicacion. De hecho,
son pocos los que han resultado exitosos a la fecha en la region. Aqui se ha querido
rescatar la importancia de mantenerlos como imaginario y como referente de la politica
social.

Para realmente avanzar en ellos, se requiere enfrentar cabalmente los desafios de
la equidad —ofreciendo tratamientos diferenciados para igualar resultados— mejorar la
institucionalidad publica y sus resultados —que en gran medida pasa por el fortalecimiento
de la gerencia social-y, sin perder de vista las restricciones econdmicas, trazar la via que
asegure con el tiempo la viabilidad financiera.

Aunque lo mas exigente y, a veces menospreciado, es que los imaginarios
universales deben existir y partir de soélidos pactos sociales, donde haya participacion de
todos los actores, pero que, a la fecha, han sido casi inexistentes o excluyentes. Esta es
una de las limitaciones centrales del desarrollo social en América Latina y en Honduras.
So6lo mediante el fortalecimiento de estos pactos, se podra avanzar en sociedades mas
justas e incluyentes, con desarrollos sociales, econdmicos, armoénicos y dirigidos hacia la
misma direccion, que aseguren la proteccion social pretendida por todos.

Honduras tiene uno de los gastos sociales mas bajos por habitante en la region y
goza de algunas ventanas de oportunidad que, adecuadamente aprovechadas, podrian ser
un paso firme hacia la financiacion y el desarrollo de modelos de mayor cobertura. La
posibilidad de aumentar la prioridad del aspecto social dentro de su gasto publico —como
resultado de la condenacion de la deuda del pais— es una rendija que le puede permitir dar
un paso hacia el fortalecimiento de su accion social.

Al respecto desempefia un papel importante, sino determinante, el modelo de
desarrollo econémico. Es claro que sin fortalecer el crecimiento econdomico, son pocas las
posibilidades futuras de aumentar de manera sostenida la inversion social. Pero, a la vez,
es igualmente claro que si este crecimiento no es de la mejor calidad, es decir que tenga
presente sus implicaciones adversas en la distribucion de ingresos y de activos en el corto
y largo plazo, los modelos de proteccion social seguiran a la zaga de los resultados
adversos del mismo, respondiendo en gran medida como mitigadores de sus magros
resultados.

Es clave, entonces, la manera de dirigir estos recursos destinados a los sectores
sociales y su uso eficiente. Este ultimo punto es acorde a las capacidades institucionales
del pais, las cuales, como ya se ha anotado, muestran déficit importantes. Sin ellas es
imposible traducir los mayores recursos en resultados. Esto pasa por mejorar de manera
general el marco institucional del pais, el cual no esta produciendo los incentivos
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correctos para la adecuada participacion de todos los actores, incluidos los publicos, y
particularmente para mejorar la gestion estatal. También es muy importante el
fortalecimiento del comportamiento ciudadano que es la base de la promocion de mejores
servicios.

En esta trilogia —mejor marco institucional, mejor uso de los recursos destinados a
los sectores sociales y fortalecimiento ciudadano, unidos para una mayor inversion
social- radica la posibilidad de construir desarrollos sociales mas solidos en Honduras.
Claro, junto a horizontes e imaginarios colectivos, que permitan tener una vision de largo
plazo y que pongan en sintonia el modelo de proteccion social con el econdmico y el
papel del Estado para asegurarlos.

En Honduras la discusion toma en cuanta entonces el papel que se le quiere dar al
Estado, que hoy dia es ambiguo. En general no es un actor que pese suficientemente en la
arena de las decisiones, lo que se traduce en un peso excesivo para los actores externos y
el sector privado. Una ventana de oportunidad —todavia poco explotada— para el pais es
hacer un uso adecuado de la creciente participacion ciudadana. Al menos, a la luz de las
experiencias de los foros de consulta y parcialmente de la estrategia de reduccion de la
pobreza, se han abierto espacios que si son aprovechados adecuadamente pueden ser la
base para la construccion mas solida de pactos sociales que, ademas, deben ser
incluyentes y fomentar la necesaria participacion ciudadana, tanto para promover mejores
servicios como para asegurar su oferta con equidad y calidad.
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PRIMERA PARTE
VIAS DE INTEGRACION SOCIAL

Construccion de activos y generacion de estructuras de oportunidades
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ACTIVOS, VULNERABILIDAD
Y ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES
Enfoque AVEO

Rubén Kaztman

A partir de 1997 se ha venido desarrollando un marco conceptual que explique la
vulnerabilidad de los hogares a la pobreza y a la exclusion social. Esta labor empez6 en la
Oficina de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en
Montevideo y, posteriormente, en el seno del Programa de Investigacion sobre Pobreza,
Exclusion e Integracion Social (IPES), en la Universidad Catoélica de Uruguay. En
sintesis, el enfoque da cuenta de esas vulnerabilidades en cuanto a las relaciones que
existen entre los recursos que poseen los hogares y los recursos que se requieren para
participar plenamente en la sociedad.

Puesto que el desarrollo de este enfoque partid del reconocimiento de las
insuficiencias identificadas en las nociones convencionales de pobreza, en el afan de
captar las complejidades y diversidades de la nueva cuestion social, en la primera parte
de este articulo se hace una somera presentacion de los antecedentes de dicho enfoque.

DE LA NOCION AL CONCEPTO DE POBREZA

La ciencia avanza a partir de las nociones hacia los conceptos, es decir desde los términos
que denotan fendmenos con limites difusos y significados vagos a otros que designan
fendmenos con causas Unicas y consecuencias Unicas. Ese transito ocurre en un doble
movimiento. El primero es de despliegue y profundizacion y procura hacer visibles los
diversos componentes del problema, individualizando cada una de las dimensiones
significativas que subyacen en el fenémeno bajo estudio. El segundo es de agregacion y
sintesis y procura, por un lado, agrupar aquellas dimensiones que responden a causas
unicas y que tienen iguales o similares consecuencias y, por otro lado, expresar las
articulaciones entre esas dimensiones. Cada uno de estos agrupamientos de dimensiones
forma un concepto y, como tal, un embrién de la teoria.

Primer momento:
Despliegue y profundizacion

La nocion original de pobreza con énfasis en las carencias de ingreso ha sido ampliada y
profundizada desde distintos angulos.

Desde el punto de vista valorativo, se cuestionaron los supuestos subyacentes de
la nocién acerca de la naturaleza humana y la sociedad. Por ejemplo, se argumentaba que
al hacer énfasis en las carencias, se desatendian los proyectos y las estrategias necesarias
para elevar el bienestar de los propios individuos y de sus familias.
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Desde el punto de vista de la accion, se incrementd la demanda de ayuda de
quienes se encontraban enfrentando el fendmeno de la pobreza en continua expansion. La
mayoria de los responsables del disefio y la implementacion de politicas, expresaban el
cumulo de experiencias que atestiguaban la escasa eficacia de sus acciones. Por medio de
la practica podian expresar la heterogeneidad del fenomeno y sus multiples causas vy,
también, porque no les era posible dar pasos efectivos sin tomar en cuenta y fortalecer las
estrategias de supervivencia de los mismos pobres. Pero asimismo era necesario
considerar las culturas marginales, las que en muchos casos se convertian en barreras
formidables que frenaban las posibilidades que tenian las familias para poder aprovechar
la oferta de oportunidades de mejoramiento. Era evidente que estas subculturas
conformaban una suerte de depdsito donde se articulaban las respuestas adaptativas de los
pobres frente a la pérdida de esperanza en el progreso y al abandono de sus expectativas
de movilidad ascendente; representaban un lastre que elevaba dramaticamente los costos
sociales de las politicas de reinsercion social. Bajo estas circunstancias, los responsables
de esos programas sumaron sus voces por la demanda de conceptos y mediciones mas
ajustados a la realidad por transformar.

Desde el punto de vista académico, fueron multiples las perspectivas que
asumieron el cuestionamiento de la nocién de pobreza. Aqui se hace referencia sélo a
algunas de ellas. En primer lugar, la preocupacion por las consecuencias de las nuevas
modalidades de crecimiento sobre la poblacion menos calificada, llevd a centrar la
atencion sobre los fendomenos de exclusion, desafiliacion o marginalizacion social. Es
decir, al problema de las carencias econdmicas se agregaban las carencias de integracion
social. En muchos paises, se combinaban dos fenémenos asociados a estas modalidades
de acumulacion. Por un lado, habia un repliegue de las funciones de proteccion del
Estado. Por otro, se daba la pérdida de la centralidad que, tradicionalmente, fue el eje en
el mundo del trabajo para la formacion de identidades y adquisicion de derechos
ciudadanos. Como resultado, a la distincion entre “los de arriba” y “los de abajo”, se
sumaba otra igualmente significativa, entre “los de adentro” y “los de afuera”.

En segundo lugar, surgid una serie de trabajos de aplicacion de metodologias
cuantitativas o cualitativas que comenzaron a descorrer el velo que cubria la
heterogeneidad de la pobreza urbana y que permitian incorporar al andlisis la naturaleza
de las nuevas experiencias de movilidad descendente, que afectaban a los sectores medios
de la sociedad (Kaztman, 1989; Kessler y Minujin, 1995).

Tercero, posiblemente por la influencia de las ideas de Sen, desde el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial, se formuldé una serie de
propuestas que guiaron la atencién de los investigadores hacia los activos de los pobres.
En particular, se tienen los estudios de Moser (1996), cuyo aporte fue valioso para el
conocimiento y la comprension de las capacidades, recursos y estrategias que
desplegaban los hogares para resistir la desafiliacion y la pobreza.

Por tultimo, la magnitud de los cambios sociales inducidos por las nuevas
modalidades de acumulacion, ejercid sobre los académicos fuerte presion para flexibilizar
el analisis de la pobreza. Ello requeria prestar mas atencion a los cambios ocurridos en la
posicion de los hogares dentro de la estructura social, dando mas énfasis a los procesos
que a las situaciones de pobreza en determinado momento. Se puede afirmar que el giro
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analitico de la pobreza a la vulnerabilidad a la pobreza, propuesto por Moser, representd
un punto de inflexion conceptual significativo.

A su vez, el enfoque sobre los activos, la vulnerabilidad y la estructura de
oportunidades —conocido como AVEO- incorpor6 esa propuesta y busco enriquecerla
sumandole la consideracion de las estructuras de oportunidades, que controlan tres
ordenes institucionales basicas: Estado, mercado y comunidad. Bajo este ultimo enfoque,
la vulnerabilidad a la pobreza pasé a ser concebida esencialmente como el déficit del
portafolio de activos de los hogares respecto de los requerimientos para aprovechar las
estructuras de oportunidades que dan acceso al bienestar.

Segundo momento:
Agregacion y sintesis

No se puede negar que este accidentado recorrido de la nocion de pobreza permitié que el
concepto adquiriera consistencia, asi como elevar su potencial tedrico y aporte a la
elaboracion de intervenciones efectivas y eficientes para la erradicacion del problema.
Sin embargo, gran parte de la reflexion actual sobre la pobreza todavia se sitlia en el
primer momento del desarrollo conceptual de despliegue y profundizacion analitica. La
capacidad de las ciencias sociales para hacer aportes concretos al disefio e
implementacion de acciones que lleven a superar el problema, tiene que ver mas con los
avances en el segundo momento, es decir, con la identificacién de los tipos de pobreza
con significado univoco. Esto se explica por el hecho de que las politicas sociales son
mas eficientes cuanto mas cercano es su impacto sobre las causas de los problemas que
intentan solucionar.

A medida que aumenta su heterogeneidad, la investigacion de las causas de las
distintas formas en que se manifiesta la pobreza, se vuelve mas compleja. Parte de esa
complejidad se debe a las dificultades que plantea la interpretacion de las formas de
articulacion de algunos de sus determinantes mas generales de corto y largo plazo, como
los legados culturales, las crisis econdmicas, los estancamientos prolongados, los
desastres naturales, el pasaje entre las etapas de transicion demografica, la escasez de
recursos naturales y/o humanos de un pais, entre otros. Ademas de su poder explicativo,
estos determinantes proporcionan informacién contextual que resulta imprescindible
cuando se quiere interpretar la incidencia sobre la pobreza de los factores que operan en
niveles mas especificos o menos agregados, como, por ejemplo, en aquellos de indole
comunitaria, familiar o, incluso, las caracteristicas objetivas y subjetivas de los sujetos
involucrados que intervienen en la aparicion del menor o mayor grado de pobreza o de
diferente tipo.

Desde el punto de vista de los responsables de la elaboracion y aplicacion de las
politicas para frenar la pobreza, el reconocimiento de la variedad de factores generales y
especificos, que interviene en la emergencia del problema, tanto en un mismo nivel como
en distintos niveles de agregacion, plantea serios interrogantes. Esos factores deben ser
contemplados —solos o en combinaciones— y priorizados en el momento de disefiar e
implementar las politicas.
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Un criterio crecientemente compartido en la busqueda de respuestas al
interrogante sobre las prioridades, es que se debe buscar aquella combinacion de factores
causales que permitan maximizar la sustentabilidad de los resultados de las
intervenciones. También es compartida la idea de que esa sustentabilidad descansa, en
ultima instancia, en el fortalecimiento de la capacidad de los mismos hogares, tanto para
mejorar sus condiciones de vida, como para superar las situaciones de riesgo a las que
estan expuestos utilizando sus propios recursos.

Cuadro 1. Marco de referencia para toma de decisiones e intervencion de politica social.

Potencial Dureza de las areas de intervencion
Explicativo
. p . Blandas Duras
(incidencia)
Bajo Mortalidad infantil.
Ampliacion de la
cobertura en la
educacion primaria.

Medio Provision de Universalizacion de  Universalizacion de
infraestructura de la atencion en salud. las asignaciones
vivienda. familiares.

Alto Subsidios a familias Universalizacion de  Reforma agraria.

pobres que envien sus

hijos a colegios de
nivel secundario.

centros de cuidado
infantil de alta
calidad.

Universalizacion de
las prestaciones
provisionales.

En este marco de referencia, es usual que en la seleccion de los factores causales,
sobre los cuales se van a concentrar las intervenciones, se tomen en cuenta las razones
analiticas y practicas. Las primeras tienen que ver con el peso relativo de cada una de las
causas en la produccion de los efectos. Las segundas tienen que ver esencialmente con
los costos econdmicos, politicos y administrativos, relativos a las intervenciones sobre los
distintos determinantes —areas duras y areas blandas de la politica social. Se presenta en
forma simplificada el marco de referencia para la toma de decisiones y algunos ejemplos
de tipos de intervenciones (Cuadro 1).

ENFOQUE AVEO

Dentro del enfoque de los “activos, vulnerabilidad y estructura de oportunidades”
(AVEO), hay cuatro factores fundamentales que se deben considerar para fortalecer la
capacidad de los hogares de superar en forma autonoma los desafios que les plantea el
medio social, econdmico, cultural y politico circundante:

=  Composicion del portafolio de recursos de los hogares.
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= Aptitud de sus miembros, en particular de quienes son jefes de hogar, para
movilizar esos recursos hacia una meta definida.

» Utilidad de los recursos para satisfacer los requerimientos que permiten
aprovechar las cambiantes estructuras de oportunidades de acceso al bienestar.

* Naturaleza, vigencia y posibilidades reales de ejercicio de los derechos
ciudadanos de sus miembros.

La nocion de vulnerabilidad se plantea como herramienta conceptual apta para guiar
el examen de la interaccion entre estos factores. Tal como se utiliza en el enfoque que se
propone a continuacion, los hogares se encontrarian en situacion de vulnerabilidad a la
pobreza o de exclusion social, cuando su portafolio de recursos y/o sus capacidades para
movilizarlos no son suficientes para aprovechar las oportunidades existentes, incluyendo
las oportunidades de ejercicio de los derechos ciudadanos que hacen posible superar o
evitar esas situaciones.

A continuacién se analiza con detenimiento cada uno de los elementos de esta
ecuacién. Se comienza por analizar la composicion del portafolio de activos de los
hogares.

Nocion de activos
Puliendo fronteras conceptuales

Aqui solamente se hace referencia a los hogares, aunque el argumento puede extenderse
también a las personas. Los hogares manejan gran nimero de recursos materiales e
inmateriales, cuya movilizacion y articulaciéon les permite mejorar su situacion de
bienestar y evitar el deterioro de sus condiciones de vida o disminuir su vulnerabilidad.
Debido a la cantidad de recursos, su enumeracion detallada podria ser casi infinita.

Sin embargo, desde el punto de vista de este enfoque, solo algunos de estos
recursos constituyen activos y permiten que los hogares puedan aprovechar efectivamente
de las estructuras de oportunidades del Estado, del mercado y de la comunidad, para
acceder a las condiciones de vida que se consideran dignas en un momento determinado.
Por ende, aqui se veran aquellos que pueden cumplir esa funcion.

Desde esta premisa del enfoque, se derivan al menos dos consecuencias. La
primera, que se refiere a la posibilidad de convertir recursos en activos, esta fuertemente
condicionada por la estructura productiva de cada pais, sus modalidades de acumulacion
y crecimiento y la naturaleza y cobertura especifica de su régimen de bienestar; es decir,
por la forma particular en que se combinan las protecciones y seguridades que brinda el
Estado con aquéllas brindadas por la comunidad y las familias. La segunda, que se refiere
al analisis micro-social de los recursos de los hogares y de las personas, asi como de sus
estrategias de movilizacién, no es independiente del andlisis macro-social de las
transformaciones de las estructuras de oportunidades’.

' Si bien es uno de los principales atractivos del enfoque, la complejidad metodologica, implicita en la
afirmacion anterior, advierte acerca del caracter exploratorio del mismo. Habria que comprobar la
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Antes de adentrarse en la descripcion de los activos y las estructuras de
oportunidades, hay que precisar mas los términos usados. A tal efecto, se reconoce que si
bien la nocién de activos tiene como soporte la extensa tradicion volcada en la literatura
econdémica, existe ambigliedad en sus diferentes aplicaciones no economicas. Esa
ambigiiedad se refleja, por ejemplo, en las superposiciones y fronteras difusas con respecto
al contenido de los términos proximos como recursos, capital, capacidades y pasivos. A
continuacién se intenta clarificar las fronteras entre los significados de uno y otro de esos
términos.

% Recursos y activos

Se consideran recursos todos los bienes que controla un hogar, sean tangibles o intangibles.
Sin embargo, el enfoque AVEO propone aplicar la idea de activo al subconjunto de
recursos, compuesto solo por aquellos cuya movilizacion puede facilitar el acceso a los
canales de movilidad e integracion social vigente en un momento determinado. Esta
concepcion de ‘activos’ no corresponde al uso mas amplio que, por ejemplo, otorga Moser
(1996) en "Asset/vulnerability approach". Para Moser, la idea de activos incluye los
recursos susceptibles de movilizacion para enfrentar situaciones de riesgo que pueden
articularse en estrategias de adaptacion a circunstancias cambiantes, aun cuando dicha
adaptacion no implique ningin avance en la probabilidad de acceder a los canales de
movilidad e integracion social por parte del hogar. Ese uso amplio tiene al menos dos
desventajas.

En primer lugar, es dificil visualizar la utilidad de la nociéon de activos para la
construccion de la teoria cuando se pretende cubrir un significado tan amplio, que abarca
tanto los recursos utilizados en las estrategias de supervivencia como aquellos usados en
estrategias de movilidad e integracion social, ya que el pasaje de nocion a concepto implica
un progresivo aislamiento de fendémenos con causas y consecuencias Unicas. En segundo
lugar, la vinculacion de activos a canales de movilidad e integracion social permite asociar
el portafolio de recursos de los hogares a los grandes cambios en los mercados y las
estructuras productivas, las que son fuertes determinantes de las caracteristicas de esos
canales. Este anclaje o dependencia de la nocion de activos a los grandes cambios en las
estructuras de oportunidades, que controla el Estado, el mercado o las instituciones sociales,
es un aspecto central del enfoque sobre el cual se volvera mas adelante.

% Activos y capital
Se usa el término ‘capital’ en este texto con el mismo significado que el término ‘activo’.
Por lo tanto, ambos se mencionaran de manera indiferenciada.

¢ Recursos y capacidades

Las capacidades son un tipo particular de recursos. Se distinguen del resto porque en
determinadas circunstancias operan como condiciones necesarias para la movilizacion
eficaz y eficiente de otros recursos. Por lo general, las referencias en la literatura a los

factibilidad empirica de trabajar simultaneamente en los niveles micro- y macrosociales o en un solo nivel
sin perder de vista el otro.

59



recursos que cumplen esa funcion, se concentran en lo que se conoce como capital
humano, esto es, los conocimientos, las destrezas, las aptitudes y la energia fisica, asi
como las orientaciones valorativas vinculadas a la disciplina, a la asociacién entre
esfuerzo y logro y a la disposicion a diferir gratificaciones inmediatas en beneficio de las
inversiones que mejoran las probabilidades de un bienestar futuro mayor y mas estable.

Pero la acepcion del término ‘capacidades’ tal como se utiliza en este trabajo, no se
limita al “capital humano”. Dentro del portafolio de recursos de los hogares, las capacidades
se identifican mds bien por el lugar que ocupa cada recurso en la cadena de relaciones
causales, que se activa para el logro de una meta de bienestar en un momento y lugar
determinado. Asi, en un determinado eslabonamiento de recursos, las instalaciones de la
vivienda (capital fisico) pueden examinarse como capacidades para la acumulacion de otros
activos, por ejemplo, para proveer los espacios necesarios para que los estudiantes hagan sus
deberes; se asume esta facilidad como parte de la contribucion que hacen los hogares a la
ensefianza de sus hijos, complementando los esfuerzos de la escuela en la formacién de
capital humano.

De modo similar, en otra secuencia, la educacion puede analizarse como una
capacidad basica para hacer uso eficiente de los derechos ciudadanos o para movilizar el
recurso ‘vivienda’ hacia metas productivas mediante el acceso al crédito y/o la adecuacion
de sus instalaciones para el desempefio de una actividad econdmica. En otra secuencia, el
capital social puede cumplir esa funcion. En resumen, distintos recursos pueden cumplir el
papel de ‘capacidades’ en un fluido intercambio de posiciones, donde el lugar que ocupa
cada recurso en una secuencia de eslabonamientos, que se define ante cada desafio que
enfrenta el hogar.

*» Activos y pasivos

Uno de los datos que frecuentemente surge a partir del conocimiento del punto de vista
del actor, se refiere a la presencia de barreras, materiales y no materiales para la
utilizacion de ciertos recursos del hogar. Esas barreras pueden ser conceptualizadas como
pasivos, cuya particular existencia impide el aprovechamiento de oportunidades o la
acumulacion de activos. Un enfoque de activos que no considere simultdneamente los
pasivos, puede introducir un sesgo positivo en los investigadores, debilitando su
sensibilidad para percibir los factores que representan pasivos para los hogares y que,
consecuentemente, los lleven a sugerir orientaciones de politica menos eficaces que las
que si consideran dichos factores.

Por lo tanto, es conveniente mantener presente la relatividad del caracter de pasivos
o activos de ciertos recursos respecto al desarrollo tecnoldgico. Asi, en toda la historia de la
humanidad, ciertas categorias de invalidez representaron un pasivo importante y frecuente,
tanto para las personas afectadas como para los demés miembros de sus hogares, cuando la
energia fisica de sus miembros era el principal activo y, muchas veces, el tinico recurso de
los hogares.

Los avances tecnoldgicos estan transformando rapidamente esta situacion por dos
vias. Una, al ampliar exponencialmente el campo de oportunidades al conocimiento y al
reducir en forma paralela los requerimientos fisicos para el trabajo. Otra, al crear aparatos,
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utensilios y herramientas que permiten incorporar a la actividad econdémica a individuos
que, por su invalidez, hubiesen sido excluidos —la edad que en un mundo estable podia
implicar la acumulacion de experiencia valorada por la sociedad y la economia, puede pasar
a ser un pasivo, que impide a una persona, por ejemplo, encontrar trabajo.

Clasificacion de activos

La siguiente clasificacion de grandes tipos de activos toma en cuenta las diferencias entre
sus logicas de produccion y reproduccion, sus usos y atributos diferenciales que tienen
impacto en las posibles estrategias de acumulacioén, consumo, adquisicidon, proteccion e
inversion de dichos activos. Se proponen tres tipos de activos basicos: capital fisico,
capital humano y capital social.

% Capital fisico

La vulnerabilidad de los hogares a la pobreza es, sin duda, inversamente proporcional a la
posesion de activos fisicos, ya sea en la forma de capital financiero o capital fisico
propiamente dicho.

El capital financiero se refiere a los recursos, tales como los ahorros monetarios,
las rentas y el acceso a créditos, las acciones, los bonos, entre otros. La caracteristica
fundamental de este tipo de capital es su alta liquidez y multifuncionalidad. Conviene
especificar que las formas de crédito accesibles a los sectores mas vulnerables, si bien
constituyen formas de capital financiero, se apoyan generalmente en el capital social y
son asequibles en forma limitada y para funciones especificas —fiado en la despensa,
préstamo en situaciones de emergencia. Los niveles de retribucion salarial o de ingresos
de quienes laboran en la agricultura suelen ser lo suficientemente bajos como para
impedir el acceso a créditos para la adquisicion de otros activos fisicos importantes, tales
como la ampliacion de las tierras, la construccion de viviendas o la compra de
maquinarias.

El capital fisico se refiere basicamente a bienes materiales, que incluye vivienda,
animales, maquinarias, medios propios de transporte, otros. Este tipo de capital posee
obviamente menor liquidez, aunque en muchos casos presenta un rango potencial de uso
casi tan amplio como el capital financiero, especialmente si se considera que el capital
financiero tiende a ser escaso. Su mas dificil alienaciéon o consumo permite considerarlo
como una forma de capital mas estable, aunque también debe reconocerse que el mismo
se ‘gasta’ y requiere mantenimientos de distinto tipo para que no se consuma totalmente.
Para los sectores pobres, la vivienda y la tierra constituyen el capital fisico por
excelencia. Un atributo fundamental que diferencia a los sectores mas y menos
vulnerables, es el estatuto de propiedad de la vivienda o de la tierra. La mayor estabilidad
de este tipo de capital —y de costo en muchos casos— constituye un elemento positivo para
las percepciones de estabilidad y pertenencia de las familias a los entornos comunitarios
mas amplios, favoreciendo la planificacion a largo plazo y construccion de diversas
formas de capital, especialmente social y financiero.

Ademas de las formas de tenencia de la vivienda y sus caracteristicas, tal como el
hacinamiento y la precariedad de su construccion, asi como el acceso a sistemas de
saneamiento y agua potable, suelen sefialar carencias de activos fundamentales de las
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familias que impiden la preservacion de otros activos como, por ejemplo, el capital
humano en la forma de buena salud. Se sabe que el hacinamiento, la falta de agua potable
o de sistemas adecuados de saneamiento conllevan no sélo riesgos de mortalidad infantil
y materna, sino que también mayores posibilidades de incapacidad laboral ante el
deterioro del capital humano por enfermedades. En suma, los activos fisicos relacionados
con la vivienda constituyen ingredientes basicos de la seguridad familiar y del desempeiio
productivo de sus miembros, asi como de su capacidad para defenderse frente a desastres
naturales.

% Capital humano

El capital humano es el gran descubrimiento de los tedricos del desarrollo en el ultimo
tiempo y posee aun menor liquidez que los anteriores. Su valor se encuentra expuesto a
procesos de desvalorizacion ajenos al control del individuo o de la familia, lo que se hace
evidente a través de los efectos de la transformacidon productiva actual. Su uso mas
importante se encuentra en el acceso al empleo o autoempleo remunerado, actividades
que a su vez constituyen fuentes adicionales de multiples tipos de activos.

» Capital humano a nivel individual

El estado de salud, las calificaciones, las destrezas y las habilidades son atributos basicos
de este tipo de activos. Por ejemplo, el tema del impacto del tiempo de estudios y, en
general del papel desempenado por la educacién en la capacidad de mejoramiento
autobnomo de las condiciones de vida, es ampliamente conocido y estudiado como para
detenerse a examinarlo. Basta reiterar el papel central que tiene hoy dia el continuo
progreso en las calificaciones para la adecuada incorporacion en estructuras productivas,
cuya dindmica descansa mas y mas en la incorporacion de tecnologias y en el
procesamiento de informacion.

Hay que detenerse brevemente en la discusion de otros tipos de recursos humanos,
menos tangibles y que engloban contenidos mentales en la forma de motivaciones,
creencias y actitudes. Estos cumplen funciones fundamentales en el mejoramiento
autonomo de las condiciones de vida; su ausencia plantea graves desafios a las politicas
que buscan reducir la vulnerabilidad a la pobreza y a la exclusion social.

Motivacion para salir adelante: Uno de esos contenidos mentales es la creencia
en la asociacion entre esfuerzos y logros. Hay personas que creen que a través de la
inversion sostenida de esfuerzos, hay posibilidades de mejorar el bienestar de la familia.
Otras, en cambio, ya sea por la acumulacion de frustraciones en su vida, por el fatalismo
de ciertos legados culturales en los que la pobreza es vista como su destino, por la
influencia de las subculturas marginales que desalientan el paso por las vias legitimas
como medio para progresar en la vida, no asocian los esfuerzos con los logros
significativos. Ellos no creen que puedan tener acceso efectivo a las estructuras de
oportunidades al bienestar o que si acceden, por ejemplo, a la educacion, no consideran
que esa experiencia vaya a mejorar significativamente su vida o sus oportunidades de
integrarse plenamente a la sociedad.
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Se debe tener en cuenta que en los nucleos mas duros de la pobreza en muchos
paises de la region, se carga con la inercia de hipotecas acumuladas de muchas
generaciones, que han permanecido aislados de los circuitos sociales y economicos
principales de su sociedad. Ademas que ese aislamiento generd y consolid6 subculturas
marginales y, a la vez, fue reforzado por ellas. Los profesionales que se encuentran
enfrentando estos nucleos de pobreza, mencionan recurrentemente las dificultades que
existen para incorporarlos a sus programas. Subrayan que, pese a la gravedad de su
situacion, muchos hogares manifiestan un interés escaso e inestable por acceder a las
prestaciones ofrecidas.

Esa falta de interés suele reflejar carencias en los contenidos mentales basicos
para superar su situacion. Uno de ellos, es la conviccion de que es posible mejorar las
condiciones de vida a través de sus propios esfuerzos. En lugar de esta conviccion
movilizadora, estos profesionales se encuentran ante un sindrome que combina
desaliento, fatalismo, resignacion, baja autoestima y desconfianza en la naturaleza
humana y cuya presencia parece inhibir la realizacion de esfuerzos, asi como la expresion
y el ejercicio de la ‘voz’ para expresar demandas.

Para avanzar de manera efectiva en la superacion de la pobreza de este segmento
de la poblacién urbana, en primer lugar, hay que “ponerlos de pie”; apuntalarlos hasta
que se puedan parar solos. La compleja tarea implica la construccion de la confianza en si
mismos y hacia los demads; la provision de protecciones y seguridades minimas que
permitan desarrollar capacidades para diferir la gratificacion, ampliando los espacios de
eleccion y apostando a logros, cuya obtencion demande plazos cada vez mas largos; el
fortalecimiento de actitudes y aptitudes para aprovechar los estimulos del medio
ambiente y las oportunidades de acceso al bienestar. En ultima instancia implica avanzar
hacia la construccion de un proyecto vital que dé sentido y estructure sus
comportamientos y expectativas.

Habilidades cognoscitivas: En un mundo cuya produccion gira crecientemente
en torno al conocimiento y las innovaciones tecnologicas, la bateria de contenidos
mentales que tienen que ver con las habilidades cognoscitivas comprenden sin duda los
recursos humanos mas significativos, en la medida que se trata de la habilidad de las
personas para comprender, interpretar y utilizar en forma productiva diferentes tipos de
informacion. Los afios de estudio son un proxi adecuado de la adquisicién de esas
habilidades y, en particular, de la capacidad para aprender —condicion indispensable para
responder a la creciente necesidad de reciclar continuamente los propios conocimientos.
En la lucha contra la pobreza, se tienen grandes esperanzas en el papel que puedan
cumplir las reformas educativas para maximizar las capacidades de escuelas y colegios de
compensar las herencias sociales. Una nota de cautela frente a esas esperanzas se
desprende de estudios que parecen demostrar que las habilidades cognitivas basicas son
incorporadas en edades previas a la entrada a la escuela y que su evolucion tiene que ver
con el desarrollo cerebral en los primeros afios de vida.

Destrezas sociales: Otro conjunto de activos en capital humano de gran
importancia, son las destrezas sociales, tales como el ejercicio de formas de interaccion y
negociaciéon que implican la expresion verbal de las demandas y la solucion de los
conflictos haciendo uso del lenguaje —la ‘voz’; la capacidad para reclamar, para negociar
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condiciones de empleo o precios de productos o servicios, para articular intereses con
otros, agregando fuerzas en demandas colectivas.

=  Recursos humanos a nivel de hogar

Uno de los activos mas importantes en el hogar es su cantidad de trabajo potencial, sus
cualidades y probabilidades de realizacién y su valorizacion en el mercado, por la
calificacion y salud de cada miembro; asi como la capacidad colectiva de movilizarlos en
forma articulada. Tomese en cuenta que, en este sentido, las pautas elevadas de
fecundidad suponen una gran carga econdmica para el hogar, tanto por la relacion
desfavorable entre personas activas y personas dependientes, como por la usual
inactividad forzada a la que generalmente estd expuesta la mujer por el embarazo y por
los cuidados del nifio en su temprana infancia. Las altas tasas de dependencia familiar
también reducen las capacidades de los hogares para cumplir un papel complementario
adecuado en salud y educacion.

La alta asociacion entre educacion y fecundidad en la mujer, sefiala un circulo
vicioso donde la baja educacion favorece las altas tasas de fecundidad que a su vez
limitan el acceso a educacion de los mds pequeios, reproduciendo asi un circulo
intergeneracional de pobreza y vulnerabilidad. El reconocimiento de estos mecanismos
perversos subraya el peso de los comportamientos demograficos en la perpetuacion de la
pobreza, asi como en la explicacion de los diferenciales de pobreza rural y urbana.

% Capital social

Coleman (1990) sefiala correctamente que el caracter de bien publico que, en cierto
sentido, entrafia la idea de capital social, lo hace poco proclive a ser tratado desde las
perspectivas ‘economicistas’, las que se orientan a entender la l6gica de acumulacién y
uso de bienes divisibles. Caracteristica peculiar de este tipo de activo —el capital social—
es que es el menos alienable de todos los capitales y sus usos se encuentran fuertemente
imbricados y acotados por la propia red de relaciones, que define dicha forma de capital.
A diferencia del capital fisico, que se instala en los derechos, y del capital humano, que se
instala en las personas, el capital social es propio de las relaciones. Las personas pueden
controlar su uso mientras estdn en contacto con las redes, pero es dificil mantener ese
control cuando abandonan la estructura que opera como reservorio del mismo.

El capital social es importante para otras formas de capital. En tanto se refiere al
problema de la confianza y reciprocidad en el intercambio de bienes y servicios no
‘comodificables’, el capital social en los grupos vulnerables puede desempefiar un papel
fundamental en el portafolio de los activos familiares y constituir un aspecto clave que
hace viable un uso mas productivo de otras formas de capital, asi como su acumulacion.

El acceso a mejores empleos, la ayuda en situaciones de emergencia, las
economias de escala en familias extendidas, el crédito, el uso de otra vivienda, cuando se
carece de la propia, tienen como base al capital social en muchos de estos sectores. Los
lazos fuertes y débiles de los que hablan Granoveter (1974) y Coleman (1990), como
redes de confianza y de oportunidades, prometen asimismo constituirse en lineas de sumo
interés para entender las estrategias y logros de bienestar de diferentes familias y
comunidades.
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LOCALIZACION DE LOS RECURSOS

Los recursos que componen cada activo pueden estar instalados en las personas, como
contenidos mentales o caracteristicas fisicas; en la legislacion y en las costumbres, como
derechos sobre los bienes materiales o inmateriales y sobre el acceso a servicios y en los
vinculos con personas ¢ instituciones.

Recursos instalados en las personas: Hacen referencia fundamentalmente a los recursos
humanos basicos, como son los conocimientos, las destrezas y las habilidades; los valores y las
actitudes relacionados con la disposicion hacia el trabajo y la autodisciplina; el estado general
de salud que condiciona la estabilidad e intensidad del uso de conocimientos, destrezas y
habilidades. Cuando la unidad que se analiza es el hogar, hay que afadir la disponibilidad de
cada integrante para incorporarse al mercado de trabajo o para cumplir roles domésticos, que
posibiliten la insercion laboral de otros integrantes.

Recursos instalados en derechos: Se trata de derechos que definen el control sobre el uso y
destino de bienes y acceso a servicios. Pueden estar garantizados por la legislacion o apoyados
en usos y costumbres, cuya observancia goza de consenso generalizado. Los derechos pueden
afectar la tenencia de la vivienda, de bienes productivos —maquinas, herramientas, medios de
locomocion, otros— de bienes de consumo y, también, el acceso a servicios publicos y a la
prestacion de servicios especificos para quienes retinen las condiciones que define la ley.

Recursos instalados en las relaciones: Estan depositados en los vinculos que se establecen con
otras personas. La fortaleza de esas relaciones; el monto de recursos que controla cada uno de
sus miembros; el contenido de las normas y su eficiencia para regular el comportamiento de
los actores involucrados, asi como la capacidad personal para movilizar esos contactos hacia el
logro de metas individuales y colectivas, tienen un efecto potenciador sobre otros recursos
instalados en las personas y en los derechos.

Fuente: Kaztman, ef al., 1999.

Nocion de estructuras de oportunidades

Las estructuras de oportunidades se definen por las probabilidades de acceso a bienes,
servicios o a actividades que inciden sobre el bienestar de los hogares, porque les facilitan el
uso de recursos propios o les suministran recursos nuevos, utiles para la movilidad e
integracion social a través de los canales existentes. El término “estructura de
oportunidades” alude a que las rutas al bienestar estan estrechamente vinculadas entre si, de
modo que el acceso a determinados bienes, servicios o actividades provee recursos que
facilitan el acceso a otras oportunidades. Como la capacidad de generacion de ingresos es el
recurso mas importante para asegurar el bienestar de los hogares, los activos mas valorados
son aquellos que hacen posible el acceso a empleos de mejor calidad.

De hecho, la secuencia en el acceso a distintas oportunidades de bienestar, tiende a
organizarse para maximizar la probabilidad de que los miembros del hogar se incorporen a
actividades, cuyos productos son valorados por el mercado. Por lo tanto, deben atender,
principalmente, a los cambios en las calificaciones y habilidades requeridas frente a las
transformaciones de la estructura productiva. Para muchos padres, la creciente visibilidad de
los encadenamientos que sefialan los caminos al bienestar, implica, por ejemplo, una presion
por tomar decisiones cada vez mas tempranas que aseguren la ubicacion de sus hijos en las
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“lineas de montaje” correctas, lo que a veces puede afectar opciones tan distantes al
mercado como la eleccion del jardin de infantes de sus hijos.

El Estado, el mercado y la sociedad contribuyen con funciones distintas e
interconectadas al grado de apertura y eficacia de los eslabonamientos de estas cadenas de
oportunidades al bienestar. A manera de ilustracion, estas funciones se pueden clasificar en
dos grandes grupos: las que facilitan el uso mas eficiente de los recursos que dispone el
hogar y las que proveen nuevos activos o regeneran aquellos agotados.

Un ejemplo de la primera categoria de funciones son las guarderias infantiles. Su
utilizacion suele liberar recursos humanos del hogar, lo que abre la posibilidad de invertirlos
en actividades productivas, elevando el bienestar del hogar. Resultados similares se dan
cuando, por ejemplo, se mejora la infraestructura vial de una localidad, la infraestructura de
vivienda (gas, agua potable, electricidad, teléfonos, otros) o la red de transporte. Todo ello
incide en los hogares directamente, elevando su bienestar e indirectamente creando
condiciones favorables a un aumento de la disponibilidad de su fuerza de trabajo y la
eficiencia en su utilizacion.

Pero hay formas menos visibles, pero igualmente importantes, a través de las cuales
el Estado y las instituciones de la sociedad civil pueden actuar para facilitar el uso de los
recursos propios del hogar. Una de ellas consiste en apoyar la conformacion de contextos
apropiados para el uso adecuado de los recursos del hogar via el fortalecimiento del capital
social comunitario. Como se menciond anteriormente, gran parte de ese capital se traduce en
eficiencia normativa y en expectativas reciprocas que regulan y controlan la emergencia de
conductas, que ponen en riesgo la convivencia civilizada. El resultado es la confianza en los
vecinos o miembros de la comunidad y los sentimientos de seguridad con respecto de la
integridad fisica y la propiedad. La desconfianza e inseguridad, en cambio, llevan a congelar
recursos de los hogares que podrian dedicarse al bienestar, como cuando es necesario dejar a
alguien para proteger la vivienda contra intrusos o para acompafiar a los hijos a la escuela
reduciendo la probabilidad de exposicion a riesgos. Ademds activan mecanismos perversos
de reproduccion del clima de inseguridad a través de la desercion de quienes cuentan con
recursos para movilizarse a otros barrios o localidades. Progresivas deserciones vacian el
vecindario justamente de quienes han tenido mas éxito en su incorporacion al sistema
global, lo que usualmente estd asociado a una mayor capacidad de ‘voz’.

El ejemplo mas claro de la segunda categoria de funciones es la provision de
oportunidades de educacion gratuita por el Estado, cuya eficacia depende de la utilidad que
muestren los correspondientes logros educativos para la incorporacion plena a trabajos
productivos. Pero también se puede ubicar en esta categoria a los créditos a las micro- y
pequenas empresas, siempre que las formas de autoempleo para las que se conceden los
créditos, permitan efectivamente mejorar las condiciones de bienestar del hogar en el
contexto econdmico en que éstos operan. En ambos casos se refiere a problemas de ajuste
entre la estructura de oportunidades que opera el Estado y las que operan en el mercado.

Si bien la posesion de ciertos activos puede ser determinante para la obtencion de
otros, las estructuras de oportunidades mas importantes para el acceso a activos, son las
que surgen de la dinamica de funcionamiento del Estado, el mercado y la comunidad.
Cada uno de estos ordenes institucionales brinda oportunidades de acceso a los recursos
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que, en cada lugar y momento histdrico, se consideran necesarios para participar
activamente en la vida de la sociedad.

Mercado

El analisis de las transformaciones en las estructuras de oportunidades del mercado, tiene
una fuerte tradicion en los paises de la region. Gran parte de ella se consolido a través de
los estudios sobre la naturaleza y las consecuencias del funcionamiento de los modelos de
“desarrollo hacia adentro” o de “sustitucion de importaciones”, puesto que tanto el
crecimiento economico como las transformaciones productivas generadas por la
expansion industrial y el crecimiento del aparato estatal, brindaron amplia gama de
experiencias propicias para el analisis de esas oportunidades.

Una vez que se instalaron las nuevas modalidades de crecimiento asociadas a la
globalizacion, el arsenal de conceptos y de metodologias decantado de aquellos estudios,
permitidé hacer una rapida caracterizaciéon de la naturaleza del nuevo modelo y de sus
consecuencias sobre el mercado laboral. Al respecto se pudo observar, por un lado, que a
medida que se consolidaba su vigencia se tornaba mas clara la primacia de las estructuras
de oportunidades, asentadas en el mercado, las que dependian de los otros dos ordenes
institucionales basicos —un ejemplo es la reduccion de los espacios para el clientelismo
politico. Por otro, aunque se puede suponer que a largo plazo el crecimiento econdémico —
asociado a la aceleracion del cambio tecnologico, la apertura de las economias o la
reconversion productiva— ampliard las estructuras de oportunidades generadas desde el
mercado.

Lo cierto es que algunos de los fendmenos que acompafaron esos procesos en los
paises de la regidbn —como mayor exposicion a crisis econdmicas de origen externo,
reduccion del empleo publico y del empleo industrial u obsolescencia de determinadas
ocupaciones y calificaciones por el cambio técnico— estdn produciendo el efecto
contrario; es decir, la clara reduccion de oportunidades reflejadas en la dréstica elevacion
de los umbrales del desempleo estructural, mayor precarizacion y mayor inestabilidad en
los empleos.

La estructura de oportunidades de acceso a la tierra es una de las caracteristicas
mas importantes para explicar la pobreza en los sectores rurales. Por ello, los indices de
concentracion de la tierra suelen ofrecer informacion medular sobre las caracteristicas de
las estructuras de oportunidades en el mercado rural y, por ende, sobre las causas de la
pobreza en ese medio. Pero también puede serlo para explicar la pobreza urbana en la
medida que las estructuras sociales cerradas en el campo, favorecen un desplazamiento
masivo de poblacion rural pobre hacia las ciudades.

Comunidad

Contrariamente a lo que pasé en el plano del mercado, en el contexto de la comunidad se
avanz6 muy poco en su caracterizaciéon como estructuras de oportunidades. El interés es
mas bien reciente. Comprende la identificacion de las funciones que cumplen las formas
asociativas de la “sociedad civil”; el aporte de las acciones colectivas de caracter
solidario y, sobre todo, el tipo de activo denominado “capital social”, articulado por
relaciones interpersonales de apoyo mutuo, generadas con base en principios de

67



reciprocidad, tal como ocurre, por ejemplo, en la organizacion familiar, la comunidad, los
grupos €tnicos o la religion. Cualquiera de estas formas constituye una arena adicional de
ampliacion o reduccion de las estructuras de oportunidades, independientemente de lo
que ocurra en el plano del mercado.

La estructura de oportunidades de la comunidad cumple una fuerte funcion de
integracion de las personas y los hogares a la sociedad. Por ejemplo, no hay duda que los
procesos de segmentacion o segregacion reducen las oportunidades de sociabilidad
informal entre las clases y que podrian incidir, en particular, en las condiciones objetivas
y subjetivas de aislamiento de los mas vulnerables con respecto del curso modal de la
sociedad (mainstream).

El contexto comunitario es una fuente de capital social en varias de sus formas. La
eficiencia de las normas que regulan el comportamiento en el entorno social inmediato a
los hogares, estd directamente vinculada con el nivel de confianza en las relaciones entre
vecinos. Este nivel ademas de ser un indicador de bienestar en si mismo, esta
positivamente asociado a la realizacion de emprendimientos colectivos. Sin embargo,
para los individuos de los sectores mds humildes de la sociedad, la probabilidad de
interactuar fuera del mercado con personas en mejores condiciones socioecondmicas
varia en relacion directa, por una parte, con las oportunidades de acceso a contactos y
recursos de informacion de calidad més elevada que aquella a la que tiene acceso en
vecindarios homogéneamente pobres y, por otra, con las oportunidades de exposicion a
modelos de comportamiento que a través de sus condiciones de vida y sus estrategias de
movilidad, ilustran sobre formas de alcanzar niveles razonables de bienestar, utilizando la
estructura existente de oportunidades.

Lo anterior permite introducir el tema de las desigualdades, segmentaciones y
segregaciones en el contexto social. Hay dos dimensiones del contexto comunitario que
tienen fuerte impacto en la capacidad de los hogares de menores recursos para enfrentar
los desafios que plantea el acceso al bienestar, tales son la segmentacion educativa y la
segregacion residencial.

% Segmentacion educativa

No hay duda que aquellas economias sustentadas cada vez mas en el conocimiento, el
sistema educativo es el canal por excelencia de movilidad social. La desercion de amplios
sectores de las clases medias del sistema de educacion publica —proceso que se verifica
en la actualidad en muchos paises de la region— esta dando lugar a subsistemas
educativos nitidamente diferenciados en cuanto a la composicion social de los estudiantes
y la calidad de la ensefianza.

Los resultados de la profundizacion de estas situaciones denotan obstaculos
importantes para el logro de las metas de integracion social sobre bases de equidad,
proclamadas por la mayoria de los gobiernos de la regioén. Pero sin entrar a examinar las
multiples consecuencias de este fendmeno para el funcionamiento de la sociedad, importa
subrayar aqui que la segmentacién educativa, desde el punto de vista del contexto
comunitario como fuente de capital social, implica el progresivo debilitamiento de las
oportunidades de interaccion en condiciones de igualdad entre nifios y jovenes de distinto
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origen social. Como tal, significa la reduccion en las oportunidades de acumulacion de
capital social para quienes provienen de hogares mas desfavorecidos.

En aquellos paises donde existe educacion primaria y secundaria publica y
privada y que las fuentes regulares de informacion investigan esa distincion, es posible
construir un indice de segmentacion educativa con base en el cruce de informacion sobre
ninos clasificados, por un lado, y el ingreso per céapita de sus hogares, por otro, y su
asistencia a establecimientos publicos o privados.

Por supuesto, la distincion entre educacion publica gratuita y privada no agota los
problemas de segmentacién educativa. Por ejemplo, los contribuyentes de pequefios
condados estadounidenses con o sin hijos en edad escolar, llegan a pagar importantes
sumas anuales de impuestos, especificamente dirigidos al mantenimiento de las escuelas
publicas del condado. Como la misma magnitud de los impuestos asegura una
composicion social relativamente homogénea de esas unidades administrativas, el
caracter publico y gratuito de esa educacion simplemente consolida la segmentacion
educativa ya presente en la fragmentacion territorial. Esta es una ilustracion extrema de
como la educacion publica gratuita también puede ser segmentada, cuando los
vecindarios ya lo son.

% Segregacion residencial urbana

Como se dijo anteriormente, los fenémenos de segregacion residencial en las ciudades se
asocian a la mayor o menor probabilidad de formacion de espacios de sociabilidad
informal entre individuos de niveles socioecondmicos diferentes. Algunos estudios
comienzan a constatar la existencia de un impacto significativo de la composicion social
de los vecindarios sobre los comportamientos de riesgo de nifios y jovenes, tal como la
desercion y el rezago escolar, la desafiliacion institucional y la maternidad adolescente
(Kaztman, 1999). Aunque lejos de ser conclusivas, tales evidencias inducen a sospechar
que en el caso de los estratos populares urbanos, la homogeneidad en la composicion
social de sus vecindarios es un factor que tiende a empobrecer la capacidad comunitaria
para generar el tipo de capital social que facilita el logro de metas individuales o
colectivas.

Estado

Por ultimo, la estructura de oportunidades del Estado es una de las fuentes mas
significativas de activos de los hogares, que encuentra su expresion plena en los
regimenes de bienestar. Brevemente se puede afirmar que la funcion del Estado, como
fuente de activos, se manifiesta a través de una multiplicidad de dimensiones”. Entre las
mas importantes, se pueden mencionar la dimension estructuradora, que permite definir
los nexos entre fuentes, como en el caso del requisito de participacion formal en el mercado
de trabajo para asignar los beneficios de seguridad social o de la provision de asignaciones
familiares, exigiendo como contrapartida la asistencia escolar. Como empleador, facilitando
el acceso a empleos estables y con plena cobertura de beneficios. Como proveedor directo
de activos fisicos y en recursos humanos, a través de la asignacién de viviendas y de la

? Un tratamiento detallado de estos puntos se encuentra en Filgueira (1998).
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educacion y la salud pablica. Como proveedor indirecto, facilitando el acceso a activos a
través de los créditos para microempresas o para vivienda, o haciendo posible el uso
eficiente de los recursos de los hogares, como en el caso de las guarderias infantiles.
Finalmente, como regulador del funcionamiento de otras fuentes de activos, como es el caso
de los controles sobre el funcionamiento del mercado y de las instituciones de la sociedad
civil y sobre el uso de los espacios publicos.

VENTAJAS DEL ENFOQUE AVEO

Ciertamente, el desarrollo de este germen conceptual y la evaluacion de su contribucion a
los problemas sociales mas acuciantes de nuestro tiempo, demanda tiempo. Solo la
acumulacion y evaluacion de resultados de estudios sistematicos permitird evaluar cudl es
el valor agregado que aporta este enfoque a otros esquemas que tratan los problemas de
pobreza y exclusion social. Al ser una perspectiva aiin embrionaria, las ventajas que se
mencionan a continuacion, deben ser consideradas con cautela. Las relaciones entre las tres
variables que constituyen su médula —vulnerabilidad, activos y estructura de oportunidades—
deben ser desarrolladas conceptualmente y sometidas a prueba empirica.

Pero incluso aceptando que el enfoque estd todavia lejos de constituir un marco
conceptual articulado y consistente para el andlisis de los problemas mas algidos del
desarrollo social, los esfuerzos realizados tienden a configurar una mirada mas rica sobre la
problematica de la generacion y reproduccion de la pobreza y de la exclusion, que la que
surge desde las multiples perspectivas que se han ocupado del tema en la region. Esa
potencialidad heuristica se asocia a ciertas bondades del enfoque que conviene destacar.

En primer lugar, el esquema propone una via para la acumulacion ordenada de
conocimientos sobre la heterogeneidad de la pobreza. Por cierto, las diferencias entre los
pobres han sido sefialadas y analizadas en forma extensa en la literatura especializada. La
novedad que introduce el enfoque de la vulnerabilidad, es proveer un marco que permite
organizar y dar sentido a esas caracteristicas en cuanto a un portafolio limitado de activos —
que pueden movilizar los hogares y cuya consideracion revela la estructura profunda que
subyace en la heterogeneidad de la pobreza— y a los cambios en las estructuras de
oportunidades y sus requerimientos de acceso.

Segundo, la tendencia del enfoque AVEO a destacar la presencia de un conjunto
de atributos que se consideran necesarios para un aprovechamiento efectivo de la
estructura de oportunidades existente, a diferencia de otras miradas sobre la pobreza que
se concentran en los déficit de ingresos o en las carencias criticas en los hogares. De ese
modo se pone el acento en la dindmica de formacion de diversos tipos de capital
potencialmente movilizable y en sus relaciones, asi como en los procesos de pérdida,
desgaste o factores limitantes que impiden el acceso a las fuentes de reposicion y
acumulacioén de activos.

Aunque el andlisis tradicional de la pobreza y de las necesidades basicas no
desconoce la importancia de ciertos activos —como, por ejemplo, el capital educativo o el
empleo— el hecho de poner la mira en los resultados (pobreza, indigencia, otros) opera en
desmedro de la consideracion independiente y especifica de la ldgica de reproduccion de
los activos. La diferencia radica, por lo tanto, en que el enfoque de vulnerabilidad procura

70



ofrecer un cuerpo sistematico para observar los grados variables de posesion, control e
influencia que tienen los individuos sobre esos recursos y las estrategias que desarrollan
para movilizarlos. El énfasis estd puesto entonces en la identificacion de las condiciones
para generar o reforzar las capacidades propias de los hogares hacia el mejoramiento
sostenido y progresivamente autdbnomo de su situacion de bienestar.

Tercero, el enfoque hace un reconocimiento explicito de la vision de los actores
tanto en la identificacion de los activos como en la forma en que éstos se articulan para el
logro de las metas de los hogares —reconocimiento central en el asset/vulnerability
approach, propuesto por Moser (1996). La consideracion de la vision de los actores facilita,
ademas, la investigacion de las barreras que impiden a algunos hogares incorporar los
activos que, efectivamente, son importantes para la movilizacién e integracion en la
sociedad o, si ya incorporados, para utilizarlos efectivamente y aprovechar la estructura de
oportunidades existentes. Tales conocimientos proveen antecedentes utiles para mejorar el
disefio y la implementacion de politicas en apoyo a las categorias vulnerables de la
poblacion, aprovechando sinergias y evitando resistencias. Una de las principales virtudes
de este ‘reencuentro’ con las tradiciones del pensamiento de las ciencias sociales, es el
supuesto que cualquier accion intencional dirigida a incidir sobre los comportamientos y
mecanismos espontaneos, sera mdas efectiva y viable si tienen en cuenta tales
comportamientos y no, si se opone a ellos. Es mejor estimular las estrategias y las
soluciones con que los individuos, grupos e instituciones responden a las condiciones de
deprivacion que al uso de instrumentos, que pueden ser inobjetables de acuerdo a las logicas
técnicas pero que minimizan, erosionan o bloquean los mecanismos que operan
naturalmente en el seno de la trama social.

El desconocimiento de principios tan simples puede llevar al fracaso de las medidas
de accion o, por lo menos, a reducir su impacto esperado. Esto surge con demasiada
frecuencia en las evaluaciones realizadas sobre los programas implementados. Esas
evaluaciones detectan obstaculos que, en rigor, son fruto de otras logicas diferentes a la
razon técnica. Asi, la 16gica real que guia los procesos de decision al interior de la familia; el
grado de participacion e inclusion de los individuos en acciones colectivas comunitarias o la
débil capacidad de gerencia auténoma, que contrasta con las propuestas de
descentralizacion, muestran elevada resistencia al cambio cuando es el resultado del simple
decreto técnico. Por mas deseable que sea el cambio y por mds acertada que sea la
recomendacion técnica, las resistencias apareceran inevitablemente en algin momento en
forma de ‘obstaculos’. Por esta razon, el proceso analitico de transformar los “obstaculos
externos ex post” en “condiciones internas ex ante”, es la principal estrategia para mejorar la
capacidad de las politicas sociales y hacerlas mas viables y eficientes.

Cuarto, el enfoque es dinamico y obliga a preguntarse por los patrones efectivos
de movilidad e integracion social. Los recursos que maneja el hogar se definen como
activos en funcion de su utilidad, para aprovechar la estructura de oportunidades que se
presenta en un momento histérico y en un lugar determinado. Lo importante aqui es
subrayar que no tiene sentido hablar de activos fuera del contexto de los patrones de
movilidad e integracion social, que definen las estructuras de oportunidades en cada
momento. Como dichos patrones y estructuras se transforman continuamente con el
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desarrollo y el progreso técnico, ciertos recursos de los hogares pierden su caracter de
activos y otros lo ganan.

Quinto, el conocimiento de la distribucion de activos en una sociedad, ayuda a
develar la estructura profunda que subyace y da cuenta del caracter mas o menos
concentrado y mas o menos permanente de la distribucion de ingresos en una sociedad.

Sexto, la ventaja del enfoque es la incorporacion de la estructura social como
elemento explicito del marco conceptual con que se interpretan los fendomenos de
pobreza. La localizacion de los pobres dentro de esa estructura, varia no solo segun la
profundidad de las brechas que los separan de otras categorias sociales en el mercado de
trabajo, sino también segun los niveles de segmentacion en cuanto a la calidad de los
servicios de todo tipo y los grados de segregacion residencial.

Tales consideraciones permiten ampliar el campo de comprension de los
fenomenos de pobreza, mas alld de los esquemas que la conciben como resultado de las
vicisitudes de la economia o del portafolio de recursos de los hogares; asi como de su
capacidad de movilizarlos de manera eficiente. Al mismo tiempo abren expectativas
acerca de la posibilidad de formular politicas que atiendan dichos fendémenos en forma
mas integral que en el pasado.

UTILIDAD DEL ENFOQUE AVEO EN HONDURAS:
SUGERENCIAS PARA LA EXPLORACION

Honduras es una de las sociedades mas pobres de la region, con casi 80 por ciento de su
poblacidon en situacion de pobreza en los albores del siglo XXI. Su poblacion es
mayoritariamente rural y se encuentra en etapas tempranas del proceso de transicion
demografica. Ello se refleja en la estructura etirea mas joven de los paises
latinoamericanos, con una poblaciéon de 0 a 14 afios que representa mas del 40 por ciento
del total del pais y con tasas de fecundidad de 3.7. Dentro del conjunto de paises de
América Central y México, los logros educativos de su poblacién econdmicamente activa
(PEA) son los mas bajos y sus indices de concentracion del ingreso, los mas altos®. El
equivalente aproximado al 10 por ciento de su PEA se encuentra en Estados Unidos de
América.

La matriz sociopolitica de la sociedad hondurefia se podria considerar excluyente.
A través del sistema patrimonialista, una pequefia ¢€lite basa su poder esencialmente en la
posesion de la tierra y maneja los recursos publicos con alta discrecionalidad. Las fuentes
de protecciones se dividen por estratos sociales. Los ricos y las clases afluentes de las
ciudades encuentran esas protecciones en el Estado y en el mercado. “Los de abajo” s6lo
cuentan con los aportes familiares o comunales, particularmente en el caso de algunas
comunidades étnicas.

A continuacién, y a modo de sugerencia, se plantean tres temas a través de los
cuales es posible explorar la utilidad del enfoque AVEO para analizar los tipos de
estructuras de oportunidades a las que se tienen acceso y los tipos de activos que se

3 Todas estas afirmaciones se basan en datos correspondientes a 1999 y 2002 en diversas publicaciones de
la CEPAL.
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movilizan para ello en los hogares pobres hondurefios. Se plantea el tema de las remesas,
el fortalecimiento de los actores sociales y la movilizacion de la fuerza de trabajo
familiar.

Remesas:
Movilizacion del capital social

Dada su creciente gravitacion sobre la economia y, particularmente, sobre los ingresos de
los hogares con fuertes carencias, las remesas del exterior parecen formar parte de las
estrategias exitosas para reducir la vulnerabilidad a la pobreza. Seglin declaraciones del
gobierno hondurefio, en el ano 2003, se esperan remesas por valor de 1000 millones de
dolares, lo que representa del 10 al 12 por ciento de los ingresos en divisas del pais y mas
del 40 por ciento del total de las exportaciones de bienes (Moneda, 2003). Dieciséis por
ciento de los adultos hondurefos reciben remesas que, en promedio, llegan ocho veces al
ano, con un valor unitario medio de 170 dolares.

La continuidad de las remesas depende de la solidez y permanencia de las redes
sociales que unen a los emigrantes con sus familias que quedaron en el pais y otorga un
papel central a la nocién de capital social en el andlisis de este fenomeno. Dicha
centralidad se debe a que la fortaleza de los vinculos familiares se asocia fuertemente al
nivel y la continuidad de un flujo de ingresos, donde las redes familiares y/o
extrafamiliares se convierten en fuentes importantes de informacion sobre los requisitos
necesarios para el acceso a mercados de trabajo distantes; sobre la forma de realizar
tramites burocraticos para la entrada a otros paises y sobre las estrategias mas adecuadas
para el desplazamiento y su instalacion en el lugar de destino. Hay que tener en cuenta
que se trata de estructuras de oportunidades a las que no se tiene acceso directo sino
mediante los miembros de estas redes”.

Otra fuente de capital social que suele movilizarse alrededor del tema de las
remesas es lo que se llama en la literatura especializada como “solidaridad circunscripta”
(Portes, 1999). Esta se refiere a motivaciones enraizadas en la identificacion con un
grupo nacional o comunal, las que mueven a las personas a que destinen parte de sus
recursos a ayudar a miembros del grupo que necesitan los mismos. Este tipo de
motivaciones se tradujo en la reaccidon de asociaciones de residentes hondurefos cuando
ocurrid la catastrofe natural del huracan Mitch.

En la evaluacion de las remesas —como recurso que forma parte de las estrategias
de supervivencia de los hogares— se deben tener en cuenta los riesgos implicitos en un
distanciamiento prolongado entre los miembros de la familia, tanto para la sustentabilidad
de la estrategia como para la socializacion de las nuevas generaciones, cuando quien se
aleja es uno (o ambos) padres. Aun cuando los lazos familiares estén asentados en
sentimientos y creencias de raices profundas en cuanto a obligaciones y derechos de los

* El caracter masivo del aprovechamiento de estas oportunidades entre personas que provienen de hogares
con portafolios de activos sumamente reducidos, revela el significativo —y, tal vez, sorprendente— papel
que puede desempefiar la generacion de expectativas creibles de progreso en el proceso de activacion y
desarrollo de las habilidades cognoscitivas y destrezas sociales que requiere la incorporacion a un medio
exigente y totalmente desconocido. Estas habilidades y destrezas suelen permanecer totalmente
sumergidas y, por ende, ocultas al observador y a veces a los mismos actores en sus ambitos de origen.
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miembros, la drastica reduccion de la frecuencia de los contactos directos con parientes y
con las redes comunitarias, que operan como soporte de esas relaciones, asi como las
eventuales nuevas obligaciones contraidas en el lugar de destino, abren la posibilidad de
la progresiva erosion de la fortaleza de los vinculos familiares que dan sustento a las
remesas.

Asimismo, los datos sobre la composicion de la poblacion que envia las remesas —
mas del 50 por ciento son mujeres— abren la sospecha de que una proporcidon importante
de sus miembros pueda estar constituida por madres que dejan sus hijos al cuidado de los
abuelos, a quienes aportan a través de las remesas. ;Cual es el peso relativo de esas
situaciones en el total de migrantes que envian remesas? ;Cudles son las consecuencias
de la ausencia de uno o ambos padres sobre las pautas de socializacion de los hijos? ;Qué
problemas de largo plazo pueden estar gestandose alrededor de estas experiencias?

El enfoque AVEO puede constituir un esquema analitico y 1til para orientar la
exploracion de estos interrogantes, asi como de diferentes temas relacionados con las
remesas. Uno de esos topicos es el contraste entre los componentes del portafolio de
activos de los hogares de los migrantes o de potenciales migrantes y los requerimientos
de acceso a las estructuras de oportunidades laborales en el lugar de destino; asi como a
las estructuras de oportunidades familiares y comunitarias que proveen informaciones y
contactos utiles para la posible incorporacién a los mercados extranjeros. Un segundo
topico es el analisis de los mecanismos que se activan para utilizar, consumir y renovar el
capital social instalado en las redes que vinculan a los que envian y reciben remesas.

Fortalecimiento de actores colectivos en los sectores populares:
Movilizacion del capital social

Para concretar cualquier propuesta de superacion de la pobreza, las sociedades
excluyentes como la hondurefa encuentran una primera barrera en las caracteristicas de
sus ¢lites. La consolidacion de mecanismos de transmision de riqueza y poder, a través de
varias generaciones, tiene como contrapartida la ausencia de canales de movilidad social
ascendente o de ampliacién de la cobertura y/o de las condiciones para el ejercicio de
derechos ciudadanos entre “los de abajo”. Cuando a estas circunstancias se suma la falta
de cuestionamientos serios a la legitimidad de las pretensiones de superioridad social de
las élites, no es extrafio que éstas se habituen a concebir sus privilegios como atributos
naturales a su clase.

Congruentes con las formas en que se fueron construyendo por generaciones las
relaciones entre “los de arriba” y “los de abajo”, las élites no so6lo asumen que la actitud
de los grupos subordinados hacia ellos debe corresponder a sus expectativas de
consideracion y respeto, sino también anticipan que los miembros de esos grupos tendran
disponible la mano de obra barata para multiples servicios o emprendimientos
productivos. Estas circunstancias no descartan la posibilidad que las €lites se identifiquen
con el pais e incluso que asocien sus destinos individuales y grupales al destino colectivo.
El problema es que dicha identificacion excluye la posibilidad de una sociedad integrada
sobre bases de equidad. En este marco de analisis, la condicidon necesaria pero no
suficiente para avanzar en la solucion de los problemas de pobreza, parece exigir la
reconstitucion profunda de la estructura de poder y el fortalecimiento de las
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organizaciones populares que haga viable para la mayoria de la poblacion hondurefia la
capacidad de negociar con las élites tradicionales la distribucién més equitativa de los
frutos del crecimiento.

La tematica acerca de la construccion y/o el fortalecimiento de los actores
colectivos en las clases populares, ha tenido fuerte impulso en la Gltima década a través
de la aplicacion de la nocién de capital social comunitario. Aunque con la cautela
metodoldgica que recomiendan algunos de quienes estudian estos temas con mayor rigor,
parece interesante explorar las caracteristicas del tejido social comunitario implicito en su
eficiencia normativa y en sus relaciones de solidaridad, reciprocidad y confianza,
asociadas al mejor aprovechamiento de las estructuras de oportunidades que brinda el
sistema politico, las organizaciones del Estado y las redes de instituciones de la sociedad
civil.

Mano de obra familiar:
Movilizacion del capital humano

Las familias hondurefias son extensas, particularmente en los estratos pobres y mas aun
en las areas rurales. En sociedades donde las redes se basan en lazos de consanguinidad,
que constituyen las fuentes basicas de capital social y capital humano, el tamafio de las
familias puede ser un recurso importante para el mejoramiento autdbnomo de las
condiciones de vida de los hogares. Obviamente, la importancia de ese recurso varia con
la etapa de ciclo de vida familiar. En las primeras etapas y, especialmente, en las areas
donde imperan los patrones de alta fecundidad, los costos de embarazo y cuidados
primarios al neonato pueden representar una gran carga econémica, que requiere ademas
la asignacion temporal de recursos humanos del hogar para el cuidado de nifos, quienes
por ende quedan inhabilitados para aportar a la produccion econdémica. Sin embargo, esa
carga econdmica en el corto plazo puede interpretarse como una inversion a mediano
plazo en la medida que la fuerza de trabajo que se esta gestando de ese modo, pueda
movilizarse en beneficio del colectivo familiar.

A medida que aumenta la proporcion de miembros en edad activa, también se
elevan las posibilidades de mejorar las condiciones de vida del hogar. Estas estaran
directamente relacionadas con la salud, las calificaciones de los miembros y la capacidad
de quienes ejercen el liderazgo familiar para movilizarlos productivamente, pero también
con los requerimientos de los mercados de trabajo o tipo de actividad econémica donde
se vuelca esa mano de obra familiar. En las comunidades rurales, donde las tasas de
fecundidad duplican las de las areas urbanas, los beneficios del tamafio familiar resultan
mas claros que en estas Ultimas, tanto porque las actividades agricolas suelen demandar
un uso mucho mas intensivo de mano de obra que las no agricolas, como el que en esos
contextos las familias constituyen ndcleos esenciales y muchas veces insustituibles de
capital social, en términos de reciprocidad, solidaridad y confianza.

Es interesante preguntarse por las condiciones que debe reunir la estructura de
oportunidades que ofrecen los mercados rurales para que el tamafo del hogar y, en
particular, la disponibilidad de mano de obra familiar, pueda convertirse en un activo en
capital humano para esos hogares. En Honduras se destacan al menos tres rasgos de la
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estructura de oportunidades rurales: distribucion de la tierra, salarios agricolas y cadenas
de comercializacion.

En un pais que posee mas del 50 por ciento de la poblacion en las dreas rurales,
con un alto porcentaje de campesinos y un significativo peso de la agricultura en la
economia, la distribuciéon marcadamente desigual de la tierra —cuyo coeficiente Gini se
ubica en torno al 0.77— se convierte en una poderosa barrera para el aprovechamiento de
ese recurso. Asimismo, los salarios agricolas en Honduras son los mas bajos entre los 15
paises de la region, con un promedio 1.7 veces en la linea de pobreza del pais (CEPAL,
2002)°. El nivel extremadamente bajo de los salarios rurales no responde solo a la escasa
productividad laboral, sino también a la precariedad e inestabilidad de las relaciones de
trabajo que se establecen con los empleadores. Por tltimo, los pequenos productores
rurales se ven perjudicados por el caracter monopsonico y oligopsonio de las cadenas de
comercializacion, que permiten trasladar los riesgos, pérdidas y costos a esos pequefios
productores.

Dadas estas caracteristicas de las estructuras de oportunidades de los mercados
rurales, a menos que se potencie el minifundio en forma cooperativa y con créditos y se
favorezca la creacion de un sector viable de pequefios y medianos productores, los
aspectos negativos del tamafio de las familias en las areas rurales seguiran siendo un
factor de enorme peso en la reproduccion intergeneracional de la pobreza. Familias
grandes y bajos ingresos aseguran la extension y la gravedad de la pobreza.

Frente a estas circunstancias, no cabe mas que subrayar la gran importancia que
tienen las politicas de poblacion y los instrumentos de planificacion familiar para atacar
la vulnerabilidad a la pobreza y a la exclusion en las areas rurales en Honduras.
Asimismo, la alta asociacion negativa entre la educacion de la mujer y la tasa de
fecundidad indica que la inversién en educacion rural es parte esencial de la bateria de
politicas para acelerar la transicion demografica en esas areas.

En cuanto a los contextos urbanos, los requerimientos de las estructuras de
oportunidades del mercado tornan mas relevante garantizar a la poblacion mas joven el
acceso a la educacion y al desarrollo de aquellas habilidades cognoscitivas y destrezas
sociales, sin las cuales resulta dificil incorporarse a ocupaciones estables y protegidas.
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CRECIMIENTO, REDISTRIBUCION Y REDUCCION
DE LA POBREZA
Fijacion de metas sociales
para las politicas economicas

Terry McKinley

INTRODUCCION

Desde mediados de la década de los noventa, la reduccion de la pobreza surge como un
objetivo primordial para las instituciones de desarrollo internacional. Hoy, las politicas
econdmicas y sociales son evaluadas tanto por su aporte para la reduccion de la pobreza,
como por su eficacia para lograr el crecimiento econdémico. En principio, las politicas
econdmicas deberian estar gobernadas por objetivos sociales.

Consistentes con este enfoque, las instituciones surgidas de los acuerdos de
Bretton Woods solicitaron a los paises en desarrollo mas pobres la formulacion de
“estrategias de reduccion de la pobreza” (ERP), las que, entre otros objetivos, deberian
impulsar el crecimiento econdémico a favor de la poblacion mds vulnerable. Este
crecimiento con reduccion de pobreza (pro-poor growth) es una variante de la estrategia
de “crecimiento con equidad” impulsada durante el decenio de los setenta, con mayor
focalizacion en los sectores de poblacion vulnerable. No obstante, las politicas
econémicas que se han incorporado a esas estrategias con muy pocos cambios, son
iguales a los programas de ajuste estructural de afios previos y que, desafortunadamente,
no han conseguido ni a la reduccion de la pobreza ni el crecimiento econémico.

En las estrategias se ha incluido un amplio espectro de politicas sociales, cuyo fin
es mitigar el impacto adverso de las politicas econdomicas. No cabe duda que si la
estrategia de crecimiento disefiada, fuera encauzada a reducir la pobreza, es decir si se
orientara hacia un crecimiento rapido a la vez que equitativo en su impacto, es
probablemente que la gama de politicas sociales requeridas no tendria que ser tan
extensa.

(St el objetivo de las politicas fuera el crecimiento con reduccion de pobreza,
como deberia definirse? El concepto incorpora ambos componentes: equidad y
crecimiento. La primera podria alcanzarse a través de la redistribucion de ingresos,
aunque no implicara un incremento generalizado en el ingreso real. Sin embargo, el
incremento temporal en los ingresos de los grupos vulnerables pudiera no ser sostenible,
sobre todo si quienes pierden en esa redistribucion, se movilizaran para revertirla. Por
otro lado, el crecimiento rapido podria contribuir a reducir la pobreza bajo condiciones de
alta desigualdad, pero seria relativamente poco efectivo ya que la poblacion carenciada
percibiria una porcién muy pequeiia del incremento en el total.
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El crecimiento con reduccion de pobreza debe mejorar no sélo las condiciones de
vida de los hogares con carencias en términos absolutos, elevando el nivel real de sus
ingresos, sino también su posicion relativa, cerrando la brecha de desigualdad entre los
pobres y los no pobres (PNUD, 2002). Esta es la mejor combinacion. El problema central
es (como hacerlo? La seleccion entre mayor equidad o crecimiento rapido depende de las
circunstancias de cada uno de los paises. En las naciones con altos grados de desigualdad,
por ejemplo, las medidas para lograr mayor equidad pueden tener un impacto mas
significativo que aquéllas tendientes a acelerar el crecimiento.

En los ultimos anos, el crecimiento de muchos paises ha sido lento y a favor de
los sectores de mayores ingresos. La combinacion de estas dos caracteristicas puede que
no sea accidental. En los Ultimos afios varios investigadores han encontrado correlacion
significativa entre equidad y crecimiento acelerado. Esto ocurre cuando la mayor equidad
se logra a través de la distribucion amplia de oportunidades, tales como el crédito, la
educacion u otros activos productivos. Estos resultados demuestran la importancia de
buscar politicas que enfaticen la equidad y que ya no sean contrarias al logro del
crecimiento, como se pensaba antes. El problema medular consiste en identificar medidas
que incrementen la equidad y conduzcan al crecimiento o, al menos, que no representen
un obstaculo para lograrlo.

Esta es la direccion que ha tomado el trabajo de un grupo de economistas del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), quienes en afios recientes
han hecho un amplio esfuerzo de investigacién para apoyar el disefio de politicas y el
desarrollo de capacidades con tres objetivos principales: 1) Determinar la forma préctica
de alcanzar el crecimiento con reduccion de pobreza; 2) subrayar las inconsistencias entre
las politicas econdmicas que producen pobreza y los objetivos declarativos de las
estrategias de reduccion de la pobreza; y 3) promover un didlogo de politicas mas amplio
y saludable, contribuyendo a la creacion de un rango mas vasto de opciones y alternativas
econdmicas viables.

Como parte de este esfuerzo, el PNUD inicio, a principios de 2002, el Programa
Regional de Asia y el Pacifico sobre la Macroeconomia de la Reduccion de la Pobreza.
Este programa ha apoyado estudios en ocho paises —Bangladesh, Camboya, China,
Indonesia, Mongolia, Nepal, Sri Lanka y Vietnam. El objetivo ha sido investigar el
impacto que tienen las politicas macroecondmicas —fiscal, monetaria y tipo de cambio—y
de ajuste —liberalizacion financiera, comercial y privatizacion/desregulacion— sobre la
pobreza y la posibilidad de hacer aportes al disefio de politicas alternativas.

En la evaluacion del impacto de las politicas macroecondmicas y de ajuste en la
pobreza, en el seno de ese Programa Regional, también ha examinado politicas
complementarias que podrian ampliar su efecto positivo a través del incremento de
‘titularidades’ (derechos) de la poblacion vulnerable. Se ha enfocado el andlisis de las
condiciones de vida de los pobres desde el punto de vista de la oferta, es decir, su acceso
a activos, empleo, insumos productivos y tecnologia, asi como su habilidad para ahorrar e
invertir

La investigacion y entrenamiento logrados por el mencionado Programa Regional
se ha convertido en una iniciativa global mas amplia. Estudios similares se han realizado
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en paises caucasicos y de Asia Central (Armenia, Republica de Kirguiz y Uzbekistan) y
se encuentran en desarrollo en los Estados Arabes (Siria, Sudan y Yemen) y, pronto, en
Africa. Este trabajo hace énfasis en los hallazgos de los ocho estudios de pais que son
parte de ese programa. EI PNUD (McKinley, 2002) evalia también las politicas
macroeconémicas y de ajuste en siete economias en transicion (Armenia, Camboya,
China, Republica del Kirguiz, Mongolia, Uzbekistan y Vietnam).

Este documento parte con informacion breve sobre los antecedentes de los paises
estudiados por el Programa Regional; se discuten los aspectos generales del crecimiento
con reduccion de pobreza; se examinan algunos de los aspectos especificos relacionados
con este tipo de crecimiento, tales como la inversion publica, el empleo y el desarrollo
agricola y rural y se concluye con algunas observaciones sobre la reforma agraria.
Particularmente, se hace énfasis en las metas sociales de las politicas econdmicas,
integrando los objetivos de equidad en el disefio de las politicas econdmicas e incluyendo
el controversial aspecto de la distribucion de los activos productivos, como es la tenencia
de la tierra.

Antecedentes de los paises de Asia y el Pacifico

Los paises que cubre el Programa Regional de Asia y el Pacifico varian de manera muy
significativa en el tamafo, la estructura econémica y el nivel de ingreso. Por ejemplo, el
ingreso nacional bruto de China fue de US$1131 mil millones en 2001, mientras que el
de Camboya ascendio a US$3.3 mil millones y el de Mongolia a US$1000 millones.

Cuadro 1: PNB per capita: Nivel y crecimiento.

Paises PNB per capita PNB per capita crecimiento anual (%)

(PPP US$) 1990-2001

2001 (2000-2001 en paréntesis)

Bangladesh 1610 3.1 (3.5)
Camboya 1 860 2.2 (4.2)
China 4020 8.8 (6.5)
Indonesia 2 940 2.3 (2.0)
Mongolia 1 740 -0.2" (0.4)
Nepal 1310 24 (2.4)
Sri Lanka 3180 3.6 (-2.8)
Vietnam 2070 6.0 (5.5)

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2003 (Columna 2) (2000-
2001: Cuadro 1.1); Informe de Desarrollo Humano 2003 (Columna 1) (Cuadro 1),
2(1990-2001: Cuadro 12).

Notas: 1/estimacion.
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La mitad de los paises —Camboya, China, Mongolia y Vietnam— han transitado
desde una economia centralizada a una regulada por el mercado en los ultimos afios. El
ingreso per capita en esos paises oscila en un rango que va de US$1310 en Nepal y
US$1610 en Bangladesh a US$3180 en Sri Lanka y US$4020 en China (Cuadro 1).

Como se observa, China y Vietnam alcanzaron tasas de crecimiento acelerado en
su ingreso per capita entre 1990 y 2001. La tasa de crecimiento de China fue de 8.8 por
ciento y la del segundo ascendi6 a 6.0 por ciento. El crecimiento en Camboya, Indonesia
y Nepal fue mucho mas lento, entre 3.0 y 2.5 por ciento. El crecimiento en los dos
primeros paises se redujo entre 2000 y 2001, mientras que se aceleré en Camboya. En
Mongolia se sigue observando estancamiento economico y Sri Lanka ha sufrido un
crecimiento negativo.

Bangladesh, China y Vietnam han tenido éxito notable en la tarea de reducir la
pobreza por ingresos durante la década de los noventa. En el Cuadro 2 se da cuenta de
esta reduccion y la medicion se hace con base en las lineas de pobreza nacionales. En
Bangladesh, la poblacion pobre disminuy6 del 50 por ciento, en 1991, al 40 por ciento, en
2000. China demostré un proceso mucho mas rapido apoyandose en una tasa de
crecimiento econdémico mayor, la misma que fue acompafiada por términos de
intercambio favorables en los productos agricolas a mediados de la década de los
noventa.

La proporciéon de la poblacion china en estado de pobreza, descendidé de
aproximadamente 31 por ciento, en 1990, a 11.5 por ciento, en 1998, registrandose el
mayor progreso entre 1993 y 1996. En Vietnam, la poblacion pobre declind de 51 por
ciento al 37 por ciento en un periodo relativamente corto entre 1993 y 1998. En este
documento se pretende relacionar estos €xitos con los rasgos del crecimiento y con la
reduccion de la pobreza.

Cuadro 2: Medidas de pobreza.

Paises Poblacion pobre por Poblacion pobre por Linea
Linea Nacional de Nacional de Pobreza
Pobreza (primeros aios) (aios recientes)
Bangladesh 50(1991-1992) 40 (2000)
Camboya 39 (1993-1994) 36 (1997)
China 31.3 (1990) 11.5(1998)
Indonesia 34 (1993) 34 (2000)
Mongolia 36.3 (1995) 35.6 (1998)
Nepal 40 (1989) 45 (1996)
Sri Lanka 20 (1990-1991) 25 (1995-6)
Vietnam 51 (1993) 37 (1998)

Fuente: Estudios de caso, PNUD.
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En Camboya, Indonesia y Mongolia, el progreso ha sido mindsculo en la
disminuciéon de la pobreza por ingresos. En Camboya, el crecimiento del ingreso per
capita fue modesto y concentrado en areas urbanas durante casi toda la década de los
noventa. Dado el retroceso que experimentd Indonesia durante la crisis financiera
asiatica, el nivel de pobreza se duplico y los indicadores de desarrollo para 2000, fueron
basicamente los mismos de 1993. Mongolia atraves6 por una profunda recesion a
principios de la década de los noventa y su recuperacion posterior fue muy lenta, por lo
que el impacto en la pobreza fue practicamente desapercibido. En Nepal y Sri Lanka, la
pobreza parecié aumentar en parte de esa década.

NATURALEZA DEL CRECIMIENTO
CON REDUCCION DE LA POBREZA

El marco analitico basico del Programa Regional de Asia y el Pacifico se basa en el
documento del PNUD, titulado “El papel de las Politicas Econémicas en la Reduccion de
la Pobreza” (2002). Ahi se hace un analisis de como se genera el crecimiento y como es
posible hacerlo mas equitativo. El énfasis se deposita en las oportunidades econdmicas de
los pobres, es decir, en su acceso a los activos, los recursos y el empleo que les permite
asegurar un estandar de vida material decente y que amplia significativamente sus
opciones de desarrollo humano.

El objetivo de este andlisis es resolver el problema de la pobreza hasta donde sea
posible, s6lo con medidas economicas para reducir la necesidad de intervenciones
sociales. En este sentido, existe mayor articulacién entre las politicas econdémicas y
sociales ya que ambas son reguladas por una misma agenda de desarrollo.

En el documento se asume que si los paises han de reducir a la mitad la pobreza
extrema por ingreso para el afio 2015 —que es la primera meta de los “objetivos de
desarrollo del milenio”— el crecimiento acelerado es ciertamente esencial y de hecho
deberd ser mas rapido que el promedio de las tres ultimas décadas. Sin embargo, si el
crecimiento es mas equitativo, de tal manera que los ingresos de la poblacion pobre
crezcan mas rapido que el promedio, los paises tendran mayor oportunidad para alcanzar
la meta.

El impacto de las medidas para hacer el crecimiento mas equitativo varia de pais a
pais. En algunos de ellos, estas medidas son mds importantes que las politicas para
estimular el crecimiento. En un estudio clasico, Kakwani (2001) demostré que en
Tailandia —pais con alto grado de desigualdad— la reduccion de la desigualdad del uno por
ciento tendria el mismo efecto en la pobreza que una tasa de crecimiento del cuatro por
ciento por encima del registrado. Por el contrario, en la Republica de Corea —donde la
desigualdad es baja— la reduccion de la desigualdad en uno por ciento lograria el mismo
resultado sobre la reduccion de la pobreza que un aumento del crecimiento econdmico
del 1.2 por ciento. A partir de estos resultados, es obvio que una estrategia con base en la
promocion de la equidad, tiene mayor prioridad en Tailandia que en Corea.

La estrategia de “crecimiento con equidad” necesita ser suficientemente rapida
para mejorar significativamente el nivel de pobreza ‘absoluta’ y lo suficientemente
equitativa para mejorar su posicion ‘relativa’ de preferencia con medidas que generen
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condiciones de equidad al comienzo del proceso de crecimiento —por ejemplo,
universalizando la educacidén basica o con la realizacion de la reforma agraria— o
disminuyendo la desigualdad gradualmente, impulsando, por ejemplo, los aumentos
salariales a partir de la expansion de las oportunidades de empleo para los trabajadores
con baja capacitacion. La busqueda de la equidad en el inicio del proceso, puede ser un
asunto muy polémico ya que las medidas distributivas generan perdedores, quienes ven
deterioradas sus condiciones de manera inmediata y absoluta, como en el caso del reparto
de tierras. Una pérdida de su posicion relativa gradual en el tiempo es ciertamente menos
controvertida.

Este tipo de crecimiento con equidad puede obtenerse a través de gran variedad de
estrategias. Obviamente la seleccion de opciones dependerd en gran parte de las
condiciones iniciales de cada pais. En general, si se espera que el crecimiento reduzca la
pobreza de manera inmediata, tendria que disefiarse una estrategia que dirija recursos mas
que proporcionalmente hacia los sectores productivos que ocupan a la poblacion
vulnerable, como por ejemplo la agricultura de baja escala, o a quienes viven en zonas
marginadas o hacia los factores productivos que posee este tipo de poblacion, tal como la
capacitacion de mano de obra no calificada. Este seria un crecimiento con reduccion de
pobreza en el mas claro sentido del término.

Una estrategia de crecimiento que tiene como objetivo inmediato la disminucion
de la pobreza, tiene que lograr la equidad en sus primeras etapas y su impacto sobre el
crecimiento debe ser de “abajo hacia arriba” —mejorando la posiciéon de los pobres
directamente en cualquiera de los ambitos donde se encuentren. Sin embargo, habria que
considerar que aun cuando hubiese fuerte generacion de empleo, el aumento en los
ingresos reales puede no ser el 6ptimo. Aun asi, el caracter del crecimiento econdémico
que se lograra, mejoraria la posicion relativa de los hogares pobres vis-a-vis el resto de la
poblacion. Una estrategia de “crecimiento con equidad” tendria mayores posibilidades de
ampliar el crecimiento futuro en comparacidon con las estrategias disefiadas de arriba
hacia abajo, cuyos beneficios a los pobres serian mas indirectos.

El objetivo a largo plazo del desarrollo es sustraer la fuerza de trabajo,
particularmente la de menores ingresos, de los sectores de baja productividad, de las
regiones con escasos recursos y de los puestos de trabajo con baja calificacion. En la
mayoria de los casos, esto implicaria la movilizacion de trabajadores agricolas pobres
hacia la industria y el sector desarrollado de servicios.

La pobreza puede reducirse mediante la movilizacion de la mano de obra de bajos
ingresos hacia trabajos de mayor productividad y mejor salario, siempre y cuando el
sector industrial esté en posibilidad de crecer rapidamente y de generar empleo con
suficiente amplitud. En las décadas anteriores, las estrategias sustitutivas de
importaciones lograron este efecto en algunos paises. Pero también, en la actualidad, han
sido exitosas algunas estrategias basadas en la exportacion de manufacturas que
descansan basicamente en la demanda externa para expandir el mercado de trabajo.

En el corto plazo, no parece que la desigualdad disminuiria —incluso podria
aumentar. Si llegara a reducirse, muy posiblemente se deberia al impulso inicial de
prosperidad en la agricultura o en la distribucion equitativa de activos, tales como capital
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humano o reparticion de tierras. El despegue industrial es mas probable si el caracter
inicial del proceso de crecimiento estd mas orientado a la reducciéon de la pobreza.

Es claro que una estrategia de desarrollo que amenace con profundizar atin mas la
desigualdad, no serd exitosa en paises altamente desiguales. En parte la incapacidad de
generar ingreso de una importante proporcion de la fuerza de trabajo, inhibiria el
crecimiento economico global. Todavia mds, si la poblacion carenciada recibe una
pequenia proporcion del ingreso nacional, incluso una tasa de crecimiento per capita
acelerada, les proporcionaria beneficios absolutos reducidos. Por ejemplo, en aquellos
paises donde la desigualdad es un problema severo, el 20 por ciento de la poblacién con
menores ingresos recibe el cinco por ciento de todo el ingreso. Con frecuencia, el
siguiente quintil percibe menos del diez por ciento.

Cuadro 3. Ingreso nacional por quintiles en América Latina y el Caribe.

Pais (Aio) Coeficiente Veinte por ciento de Segundo Veinte por ciento
Gini la poblacién con quintil de la poblacion
menores ingresos con mayores
ingresos

Brasil 59.1 2.0 5.7 64.4
Chile 57.5 3.2 6.7 61.3
Colombia 57.1 1.4 6.1 63.8
Costa Rica 45.9 2.6 8.0 54.8

Rep. 47.4 5.1 8.6 53.3
Dominicana

El Salvador 50.8 33 7.3 56.4
Guatemala 59.9 2.6 5.9 64.1
Honduras 59.0 2.0 6.2 61.0
México 51.9 34 7.4 57.6
Paraguay 57.7 1.9 6.0 60.7

Pera 46.2 4.4 9.1 51.2
Venezuela 49.1 3.0 8.4 534

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2003, Cuadro 2.8.

En los doce paises de América Latina y el Caribe con datos comparables de
ingreso (Cuadro 3), la quinta parte de la poblacion mas pobre recibe solo el 2.9 por ciento
del ingreso, mientras que el siguiente quintil cuenta con soélo 7.1 por ciento.
Consecuentemente, el 40 por ciento de la poblacion percibe solo la décima parte del
ingreso total que constituye una proporcién muy reducida.

Por el contrario, en los ocho paises industriales seleccionados (Cuadro 4), la parte
proporcional del ingreso correspondiente al primer quintil asciende al 6.7 por ciento y la
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del segundo al 12 por ciento. Esta proporcion es casi 90 por ciento mas alta que en
América Latina y el Caribe. Contrasta también la proporcion que pertenece al 20 por
ciento de la poblacion mas rica en los paises industrializados que asciende al 41.8 por
ciento del ingreso total, mientras en los paises latinoamericanos y del Caribe llega al 59.5
por ciento.

Cuadro 4. Ingresos nacionales por quintiles de poblacion en paises industrializados selectos.

Pais (Aiio) Coeficiente Veinte por ciento de  Segundo quintil Veinte por
Gini la poblacién con ciento de la
menores ingresos poblacion con
mayores
ingresos
Canada 31.5 7.3 12.9 39.3
Francia 32.7 7.2 12.6 40.2
Alemania 38.2 5.7 10.5 44.7
Portugal 38.5 5.8 11.0 45.9
Espafia 325 7.5 12.6 40.3
Suecia 25.0 9.1 14.5 34.5
Reino Unido 36.0 6.1 11.7 43.2
Estados Unidos 40.8 5.2 10.5 46.4
de América

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2003, Cuadro 2.8.

En América Latina, el incremento de la proporcion del ingreso total que
corresponde a los hogares pobres, deberia ser una prioridad por lograr con politicas de
redistribucion de ingresos. Incluso, las pequefias modificaciones podrian ofrecer grandes
beneficios. Una meta para elevar la proporcion del ingreso de la poblacion mas pobre en
al menos cinco por ciento y 10 por ciento para el segundo quintil, dificilmente podria
considerarse como objetivo revolucionario, pero mejoraria sustancialmente el ingreso de
los dos quintiles de mas bajos ingresos que contarian por lo menos con el 15 por ciento
del ingreso total —desafio interesante.

En este trabajo se examinan algunas medidas directas de redistribucion, tal como
el reparto de tierras, que pueden contribuir al incremento significativo del ingreso de la
poblacion mas pobre. Sin embargo, en muchos casos, el problema no es tanto la
redistribucioén sino la universalizacion de activos, recursos y servicios publicos. Los
ejemplos mas obvios son los servicios de salud y educacién, aun cuando la provision
publica de infraestructura como vias de comunicacion, electricidad y agua potable,
deberian tener también cobertura universal. El caso es menos claro cuando se trata de
universalizar el crédito, a menos que el Estado asuma la obligacion de asegurar su acceso
equitativo. Por otro lado, si la propiedad de la tierra no fuese privada, tendria sentido
retener la apropiacion publica distribuyendo los derechos de uso con bases igualitarias,
tal como se hizo en China y Vietnam.
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La cobertura universal de infraestructura y servicios publicos, correctamente
percibida por algunos paises como una obligacion, contribuiria sustancialmente a elevar
la participacion de la poblacion vulnerable en el ingreso total —del 15 al 20 por ciento
para los dos primeros quintiles— y aunque continuara la concentracion del ingreso y la
riqueza, como es el caso de muchos paises industrializados, la pobreza disminuiria. Por
supuesto, este resultado implica que las estructuras econdmicas y las politicas publicas no
coadyuven directamente contra el acceso equitativo a los recursos publicos. Por ejemplo,
las politicas monetarias austeras podrian impedir el acceso a préstamos a través de la
elevacion de las tasas de interés; o la liberalizacion financiera podria restringir el acceso
de la poblacion rural pobre al crédito, cuando se apresura el colapso del sistema bancario
rural. Finalmente, la privatizacion y desregulacion de los servicios publicos podrian
llevar a elevar los precios y a una cobertura restringida de servicios para los hogares mas
pobres.

En el examen de los impactos de las politicas macroecondémicas y de ajuste, los
estudios que se han hecho en el marco del Programa Regional estan enfocados al analisis
de los aspectos centrales del crecimiento y la desigualdad, asi como en sus interacciones.
En general, las recomendaciones que se derivan de ellos, favorecen las politicas fiscales
expansivas, enfocadas a la inversion y las politicas monetarias flexibles, en contra de las
posiciones mas ortodoxas.

Las estrategias de crecimiento con reducciéon de pobreza, que promueven los
estudios antes mencionados, acentuan el impulso al ahorro interno —sustituyendo el
enfoque ortodoxo de eficiencia distributiva y estabilizacion de precios— y a la inversion
publica como estimulo a la inversion privada. Esto implica un papel mas activo para la
politica del Estado con una base de ingresos mayor para financiar los gastos de capital,
dirigidos a reducir la pobreza.

Estos estudios también son criticos respecto al impacto de las politicas ortodoxas
que acompaiaron la liberacidon financiera, tanto domésticas como externas. En los inicios
de este proceso, los bancos comerciales fueron renuentes a dar préstamos y limitaron el
crédito en las areas rurales, exacerbando la desigualdad de acceso en lugar de reducirla.
La apertura financiera también ha hecho a los paises mas vulnerables a la volatilidad de
los flujos externos. En consecuencia, los estudios producidos por el Programa Regional
favorecen los controles de capital, mayor regulacion del sector financiero y alglin espacio
para el crédito especialmente dirigido a la disminucion de la pobreza.

El andlisis de la liberacion comercial en estas investigaciones presenta puntos de
vista encontrados. Comparada con la liberacién financiera, la apertura comercial ha
tenido un impacto positivo en el crecimiento y la reduccion de la pobreza en algunos
paises. Sin embargo, estas experiencias con frecuencia han estado basadas en una
combinacion de sustitucion de importaciones y promocion de exportaciones apoyada por
el Estado.

Por lo tanto, si la liberacion comercial no se complementa con politicas publicas
pro-activas, especialmente con intervenciones enfocadas a la reduccion de la pobreza,
tales como la construccion de infraestructura rural, el financiamiento del desarrollo
agricola o la provision de crédito adecuado a la mediana y pequena empresas, esta
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liberacion puede agravar la desigualdad excluyendo a la poblacion vulnerable,
especialmente a la rural. La liberacion comercial, para ser mas efectiva, debe ir de la
mano con una estrategia industrial cuidadosamente disefiada.

En las siguientes secciones se examinan tres de los temas abordados por el
Programa Regional: inversion publica, generacion de empleo y desarrollo agricola y
rural. Se hace énfasis en el acceso a oportunidades econdémicas y a su relacion con el
crecimiento y la desigualdad.

TEMAS ESPECIFICOS AL CRECIMIENTO ORIENTADO
A LA REDUCCION DE LA POBREZA

Expansion de la inversion publica orientada a la reduccion de la pobreza

Uno de los grandes hallazgos del Programa Regional, presente de manera consistente en
los estudios por pais, es la necesidad de utilizar la politica fiscal de modo mas proactivo
para ampliar la inversion publica en favor del crecimiento y orientada a la reduccion de la
pobreza. En varios de los casos, los gastos de capital constituyen un pequeiio porcentaje
del gasto total del gobierno. En el Sur de Asia, por ejemplo, este porcentaje es del nueve
por ciento. En contraste, en el Este y Sudeste asidtico, asciende al 24 por ciento. Vietnam,
en particular, presenta una proporcion del 32 por ciento.

Los estudios por pais generalmente asumen que la inversion publica puede tener
un efecto de atraccidon en la inversion privada, siempre y cuando esté razonablemente
orientada al crecimiento. El incremento en la demanda agregada a través de la inversion
publica puede tener la ventaja no s6lo de iniciar la recuperacion de una economia
estancada, sino también de relajar las restricciones a la oferta en el crecimiento de largo
plazo. Sin embargo, el efecto de ‘atraccion’ no puede suponerse automatico. El gasto
publico de capital tiene que disefiarse cuidadosamente como parte de una estrategia
orientada a la reduccion de la pobreza adecuadamente concebida. Los multiplicadores del
gasto en inversion publica pueden ser sustanciales, siempre y cuando contribuya a elevar
la productividad del trabajo y del capital.

En este sentido, la inversion publica puede ser también un instrumento poderoso
para la reasignacion de recursos publicos para la disminucion de la pobreza. Como parte
de su estrategia de reduccion de la pobreza, China, por ejemplo, ha utilizado la inversion
publica para canalizar fondos hacia las regiones mas pobres del Oeste del pais, que
permanecieron rezagadas como resultado de la centralizacion del crecimiento econémico
en las provincias de la costa.

Por su parte Camboya, aunque ha experimentado crecimiento econdmico, la
pobreza no se ha reducido significativamente. En parte porque el crecimiento se ha
centrado en enclaves urbanos, fundamentalmente orientados a la exportacién de prendas
de vestir. La expansion de la demanda, dirigida por la inversion publica, es necesaria para
generar un patrén mas amplio de crecimiento que pueda llegar a las areas rurales, en
donde vive la mayoria de la poblacion pobre.

Este panorama es muy similar al de Nepal, donde la liberaciéon del mercado ha
sido insuficiente para generar dinamismo en el sector agricola —sector donde trabaja la
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mayoria de la poblacién pobre. Sin inversion publica, el crecimiento se ha equiparado
con dificultad al incremento de la poblacion rural.

En Camboya y Nepal, la formacion bruta de capital como proporcion del Producto
Nacional Bruto (PNB) no es tan baja (Cuadro 5). En el primer pais ascendia al 18 por
ciento, en 2001, superando el bajo nivel del 8 por ciento, en 1990. En Nepal, la cifra fue
del 24 por ciento en 2001, por encima del 18 por ciento observado en 1990. Sin embargo,
el principal problema de estos paises es que la inversion no ha llegado a la mayor parte de
la poblacion pobre, que se localiza en la zona rural.

En Indonesia, durante un dificil cuarto de siglo, la inversion publica en las areas
rurales ayud6 a distribuir ampliamente los beneficios del crecimiento, aun cuando fue
comandado por la manufactura de exportacion urbana durante la década de los ochenta.
Pero esta inversion ha venido declinando desde que el pais inici6 el proceso de liberacion
econdmica, especialmente del sector financiero, a finales de esa década. En consecuencia,
la participacioén de la formacion bruta de capital como proporcion del PNB cay6 del 31
por ciento, en 1990, al 17 por ciento, en 2001.

La tasa de crecimiento del PNB cay6, consecuentemente, al 3.8 por ciento entre
1990-2001, comparado con el 6.1 por ciento durante 1980-1990. Desde la crisis
financiera asiatica, el crecimiento se ha mantenido bajo, especialmente en los ultimos
afios, tal como el 3.3 por ciento en 2001 y el 3.7 por ciento en 2002.

Cuadro 5: Inversion, ahorro y capital externo.

Pais Formacion bruta de capital Ahorro interno bruto
como porcentaje del PNB como porcentaje del PNB
2001 (1990) 2001(1990)
Bangladesh 23(17) 16 (10)
Camboya 18(8) 10 (2)
China 38(35) 40 (38)
Indonesia 17(31) 26 (32)
Mongolia 30 (38) 14 (9)
Nepal 24(18) 15 (8)
Sri Lanka 22 (23) 15 (14)
Vietnam 31(13) 29 (13)

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2003 (Cuadro 4.9).

Para este pais, el estudio del PNUD propone una nueva estrategia de crecimiento
sustentada en la inversion publica y no en la atraccion de capital extranjero como en la
actualidad, que conduzca a Indonesia por el camino del crecimiento econdmico mas
elevado. La inversion extranjera directa en 2001 contribuyd negativamente a la inversion
doméstica —signo claro de la crisis financiera asiatica.
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China y Vietnam han alcanzado altas tasas de crecimiento econdmico, en gran
parte debido a sus altas tasas de inversion. En 2001, la formacion bruta de capital como
proporcion del PNB ascendia al 39 por ciento, en China, y al 31 por ciento, en Vietnam.
Ambas naciones han sido capaces de financiar la mayoria de esta inversion con ahorro
interno. Como muestra de ello, baste sefialar que en 2001 el ahorro interno bruto fue del
40 por ciento del PNB en China y 29 por ciento en Vietnam. Su crecimiento ha sido
utilizado para financiar altas tasas de inversion, parte de las cuales han sido dirigidas a las
regiones mas pobres.

Expansion del empleo para la reduccion de la pobreza

Aunque gran parte de la retorica de la ultima generacion de las estrategias de reduccion
de la pobreza nacionales sostienen la importancia del crecimiento, orientado a la
reduccién de la pobreza, la mayoria de ellas no han dado suficiente importancia al
conjunto de politicas publicas. Estas son esenciales para ayudar al logro de este objetivo,
como podrian ser la generacion amplia de empleo bien remunerado. El énfasis en el
calificativo de “bien remunerado” es importante, ya que los trabajadores encuentran mas
empleo o con mayor facilidad en los sectores intensivos en mano de obra, pero de baja
remuneracion, tales como el agricola o el informal urbano

La generacion amplia de empleo bien remunerado requiere dos conjuntos de
politicas publicas: 1) las politicas macroeconémicas y de ajuste que amplien las
perspectivas de crecimiento intensivo en empleo; y 2) las politicas activas para el
mercado de trabajo que apoyen a los trabajadores de bajos ingresos a acceder a
oportunidades de empleo ofrecidas por una economia en crecimiento (Osmani, 2003).

El crecimiento intensivo en empleo es condicidon necesaria para el crecimiento con
orientacion a la reduccion de la pobreza, pero no es suficiente. También son necesarias
otras medidas de politica publica, tales como la ampliacion del acceso a crédito o la
ampliacion de la movilidad de la fuerza de trabajo. Estas medidas deberian formar parte
normal de esas estrategias.

En los paises del Asia y el Pacifico, la incapacidad para generar empleo ha estado
con frecuencia relacionada directamente a la falta de desarrollo agricola y de las
empresas rurales no agricolas. Pero, también, a la falta de movilidad de la fuerza de
trabajo rural hacia actividades industriales con mayor productividad. Al interior del sector
industrial, la mayor parte del empleo que reduce la pobreza se genera en las pequenas y
medianas empresas (PyMES), pero no en las microempresas o en actividades de
autoempleo. La gran industria también puede contribuir a la generacién de empleo, sobre
todo si esta orientada a la exportacion de productos intensivos en mano de obra. El
problema es que, con frecuencia, la generacion de empleo es lenta cuando las empresas
de gran escala —intensivas en el uso de capital- monopolizan los recursos financieros, los
mercados de exportacion y los beneficios que otorga el gobierno a las actividades de
exportacion en detrimento del desarrollo de las PyMES.
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Cuadro 6: Empleo.

Pais Porcentaje de poblacion Porcentaje de poblaciéon
empleada en agricultura empleada en el sector
(2000) manufacturero
(2000)
Bangladesh 62.3 7.4
Camboya 73.7 7.0
China 46.3 12.4
Indonesia 45.3 13.0
Mongolia 48.6 11.2
Nepal 76.1 5.8
Sri Lanka 36.0 16.6
Vietnam 69.1 9.6

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo, 2002.

En la mitad de los paises estudiados en el seno del Programa Regional —
Bangladesh, Camboya, Nepal y Vietnam— la mayoria de trabajadores estan empleados en
la agricultura (Cuadro 6). Tanto en Nepal como en Camboya, la poblacion empleada en
este sector constituye alrededor de las tres cuartas partes del total. En la mayoria de estos
paises, la poblacion empleada en el sector industrial es relativamente pequeia. La mayor
proporcion de mano de obra en el sector industrial se observa en Sri Lanka —
aproximadamente el 17 por ciento— mientras que Nepal tiene la proporcion mas reducida
—alrededor del seis por ciento. Fuera del sector agricola hay muy pocas oportunidades de
empleo, con excepcion del sector servicios, cuya mayoria es de baja remuneracion.

La generacion amplia de empleo depende principalmente del caracter del
crecimiento; es decir, de su capacidad para alcanzar a los sectores y regiones, donde se
concentra la poblacion vulnerable, o de emplear los factores de produccion que posee.
Otra condicion esencial es el aumento en los ingresos de la poblacidon pobre a través del
crecimiento en su productividad; mediante la elevacién de la productividad en el sector
agricola, donde se emplea parte importante de los pobres o bien a través de su movilidad
a sectores de alta productividad, como la manufactura.

De esta manera, como complemento de las politicas macroecondémicas y de ajuste,
las politicas publicas desempefian un papel importante en la asignacion de recursos hacia
ciertos sectores, como el agricola, con el objetivo de incrementar la productividad y
crecimiento. La prosperidad en la agricultura es frecuentemente el fundamento para el
crecimiento en el sector rural no-agricola y los sectores urbanos de la economia.

La experiencia de Bangladesh es ilustrativa a este respecto. En la década de los
noventa, se tuvo la posibilidad de acelerar la tasa de reduccion de la pobreza, cuando la
proporcion de poblacion en esa condicion cay6 del 50 por ciento en 1991/1992 al 40 por
ciento en 2000 —una mejora significativa en comparacion con el lento progreso de
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décadas anteriores. Esto se debio en gran parte a la generacion de empleo en sectores de
bienes no transables —principalmente en la construccion, la industria y los servicios de
pequenia escala. Una mejora significativa en las cosechas a finales del decenio de los
ochenta permut6 la fuente de empleo del sector agricola al rural no agricola. Como se
observa, esta experiencia va en contra de la expectativa convencional ya que son las
exportaciones las que conducen al desarrollo.

Mientras que a principios de la década de los ochenta, la carencia de tierras forzo
a la poblacion rural agricola al autoempleo precario en el sector no agricola, en la década
siguiente la prosperidad en la agricultura sirvio de base para el crecimiento de las
empresas no agricolas de mayor escala, que proporcionaron empleos mejor remunerados.
En consecuencia, se optimizd significativamente tanto la calidad como la cantidad del
empleo.

En Sri Lanka, los cambios en el mercado laboral fueron menos positivos. Aunque
se increment6 el PNB en 4.8 por ciento de 1990 a 2001, el empleo aument6 solo 2.3 por
ciento. Este lento crecimiento del empleo se debid a la incapacidad de los sectores
industrial y de servicios para compensar el declive del trabajo agricola en su totalidad.
Ademas, la mitad del excedente de fuerza de trabajo absorbida se dio en establecimientos
de bajo valor agregado. En la manufactura, la mayor parte de la absorcion de empleo se
canalizd hacia el sector informal a través de la subcontratacion y ocupacion temporal.
Parte de la explicacion se encuentra en el hecho de que la liberacion comercial socavo el
dinamismo del sector industrial y su habilidad para incrementar el empleo remunerado.

En los inicios de la transicion, China tuvo un éxito notable en la generacion de
empleo rural. A principios de la década de los ochenta, las reformas econdémicas en las
instituciones agricolas y los incentivos ofrecidos condujeron a la prosperidad rural, que
animo el rapido crecimiento de las empresas comunitarias no agricolas. Estas absorbieron
parte significativa de la sobreoferta de mano de obra agricola. Desafortunadamente, a
medida que avanzaba la transicion, el éxito inicial logrado con la creacion de empleo,
empezo6 a dar muestras de estancamiento.

A partir de 1995, las empresas de propiedad estatal iniciaron el despido de
trabajadores. Como resultado, su participacion en el total del empleo urbano descendid
del 83 por ciento en 1990 al 35 por ciento en 2000. Las empresas privadas domésticas se
transformaron en proveedoras netas de empleo, pero no a una tasa lo suficientemente
acelerada como para absorber a los trabajadores despedidos por la reestructuracion de las
empresas estatales. En el 2000, el sector privado daba cuenta tan sélo del 16 por ciento
del empleo urbano. Asi pues, como resultado del descenso en la tasa de creacion de
empleos, el desempleo urbano permanecio en el 13 por ciento en el 2000.

Los estudios por pais apoyados por el PNUD, sostienen que es imperativo para los
disefiadores de politicas publicas en China el desarrollo de una estrategia que apoye la
formacion de empresas privadas domésticas, fundamentalmente para que las PyMES sean
intensivas en mano de obra y, particularmente, ubicadas en el sector servicios hasta ahora
poco desarrollado. Sin un avance significativo en la creacion de empleo, el excedente de
fuerza de trabajo que se observa en el sector agricola no tendra posibilidad de obtener un
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trabajo adecuado porque muy probablemente sera desplazada por la liberacién comercial
que comanda la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

En Indonesia, la posibilidad de crecimiento acelerado e intensivo en mano de
obra, dependera tanto del impulso del desarrollo agricola como de las PyMES. El
estimulo al sector primario ayudard a la promocion de las PyYMES en la agroindustria
rural. Esta contribuira tanto al abastecimiento de insumos para la actividad agricola como
al procesamiento de sus propios productos.

En el estudio sobre Indonesia se argumenta que para lograr el desarrollo general
de las PyMES, el gobierno necesita disefiar un programa integral. Existe innumerable
cantidad de pequenas empresas en el pais, muchas ubicadas en el sector informal, pero
pocas tienen acceso a recursos y servicios al productor para elevar su escala de
produccion, hasta transformarse en empresas medianas que bien podrian proporcionar
empleos adecuados a la poblacion trabajadora, es decir trabajo calificado bien
remunerado. El desarrollo del autoempleo y de las microempresas, si bien son intensivos
en mano de obra, no constituyen la solucion al problema de la pobreza. Por lo tanto, las
politicas publicas debian concentrarse en la promocion de las pequefias empresas hacia
una mayor escala de produccion.

La adopcion de una estrategia de choque en Mongolia, condujo a este pais a un
severo proceso de desindustrializacidon en su transicion hacia la economia de mercado. La
participacion del sector industrial en el PNB descendié del 30 por ciento en 1990 al 17
por ciento en 2001. La tasa de desempleo ain permanecia en el 17.5 por ciento hacia
2000, mientras que el crecimiento econémico se habia estancado. El sector primario —
fundamentalmente la ganaderia— aiin representaba en ese afio el 50 por ciento de la fuerza
de trabajo.

Como respuesta, el estudio del PNUD propone una gama diversificada de
politicas que permitan responder al reto de promover un patrén de crecimiento intensivo
en mano de obra. Este deberd incluir la promocion de las PyMES en la agricultura y la
manufactura; establecer instituciones descentralizadas de promocion de microempresas; y
expandir un programa de trabajo publico —que ha sido un componente exitoso de las
estrategias de reduccion de la pobreza en el pais.

Enfasis en el desarrollo agricola y rural
hacia la reduccion de la pobreza

En muchos de los paises del Asia y el Pacifico, la agricultura es todavia un sector
econdémico importante y de gran tamano. La mayor parte de los entornos de vida de la
poblacion pobre estdn vinculados a él. Consecuentemente, el desarrollo agricola y, en
general, el desarrollo rural continuan siendo cruciales en la reduccion de la pobreza.

En la mayoria de paises, el patron de crecimiento orientado a la reduccion de la
pobreza es dificil de alcanzar sin incrementar la prosperidad agricola. Paises como China,
Indonesia y Vietnam, al enfatizar el desarrollo agricola y rural, han reducido
exitosamente la pobreza en algunos periodos. Las transiciones econdémicas en China y
Vietnam empezaron con reformas agricolas y el impresionante éxito inicial de Indonesia
en la disminucién de la pobreza, tuvo mucho que ver con la canalizaciéon de recursos
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hacia las 4reas rurales y con la dotacion de infraestructura basica y servicios sociales. En
el caso de Bangladesh, la mayor tasa de reduccion en la pobreza se alcanz6 en el decenio
de los noventa principalmente por el impulso en los ingresos de la actividad agricola.

Las estrategias de reduccion de la pobreza han ignorado generalmente la dotacion
de servicios econdmicos para el desarrollo agricola y rural. Virtualmente todas proponen
la mayor asignacion de recursos publicos para los servicios sociales, pero la mayoria de
ellas no ponen el mismo énfasis en el suministro de los servicios econdmicos.

El desarrollo agricola y rural ha sido subvalorado teniendo en cuenta que, en
muchos paises, la poblacion rural conforma todavia una gran proporcion del total. Por
ejemplo, la poblacion rural de Nepal asciende al 88 por ciento y en Camboya al 83 por
ciento (Cuadro 7). Las proporciones correspondientes en Bangladesh, Sri-Lanka y
Vietnam son alrededor de tres cuartas partes de la poblacion total.

Cuadro 7: Poblacion rural y agricola.

Pais Poblacion rural  Tierra irrigada indice de Valor agregado x
(porcentaje del (porcentaje de  producciéon de trab. agricola
total 2001 y 1980 tierra para cultivos (US$1995)
en paréntesis) cultivos) 1999-2001 (1999-2001)
(1998-2000) (1989-1991, (1979-1981, entre
(1989-1991, igual a 100) paréntesis)
entre paréntesis)
Bangladesh 74 (85) 48 (17) 132 311 (217)
Camboya 83 (88) 7 (6) 149 363 (-)
China 63 (80) 40 (45) 146 334 (161)
Indonesia 58 (78) 15 (16) 119 744 (604)
Mongolia 43 (48) -- -- 1,428 (994)
Nepal 88 (93) 38 (23) 128 200 (156)
Sri Lanka 77 (78) 35(28) 120 734 (642)
Vietnam 75 (81) 41 (26) 167 253 (-)

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2003 (Cuadros 3.1, 3.2, 3.3, 3.3).

La falta de inversion publica en obras de irrigacion ha obstaculizado el
crecimiento agricola en muchos paises. En algunos, como Camboya e Indonesia, s6lo una
pequeiia parte de la tierra cuenta con riego. Aunque en otros, tal como Bangladesh y
Vietnam, han ampliado significativamente la irrigacion. En los ultimos veinte afios,
paises como Camboya, China, Indonesia y Sri Lanka han tenido progresos minimos e
incluso han experimentado retrocesos.

No es sorprendente que la produccioén agricola haya disminuido en muchos de
estos paises. La mas notable excepcion es Vietnam, donde el valor de la produccion
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aumenté en cerca de dos tercios en la década que va de 1989-1991 a 1999- 2001 (Cuadro
6). En Indonesia, Nepal y Sri- Lanka, el progreso en este rubro ha sido minimo.

A pesar del crecimiento en el sector primario, la productividad agricola
permanece baja, como es el caso de China, Vietnam y, hasta cierto grado, Bangladesh. En
Vietnam, por ejemplo, el valor agregado agricola por trabajador en el periodo 1999 —
2001 fue s6lo de US$253 ddlares. China ha logrado mas que duplicar su productividad
laboral en los ultimos veinte afios, pero en el periodo 1999-2001 el valor agregado por
trabajador era todavia de s6lo US$334 dolares.

Estos bajos niveles de productividad indican que el sector primario retiene todavia
considerables excedentes de mano de obra, que deberan ser absorbidos en el futuro por
las industrias no agricolas o la manufactura y los servicios urbanos. La falta de riego y el
lento crecimiento de la produccion agricola en muchos de los paises estudiados, también
sugiere la necesidad de incrementar la inversion publica en las areas rurales, para
impulsar la productividad y aumentar la produccién. Estas medidas son criticas para
mejorar las condiciones de vida de gran cantidad de personas en situacion de pobreza en
las areas rurales.

Como ha sido mencionado, los paises que han experimentado el mayor progreso
en contra de la pobreza, han concentrado sus esfuerzos en el desarrollo rural y agricola.
Vietnam, uno de los paises mas exitosos en este rubro, inicid sus reformas econémicas en
el sector, transformando la produccion colectiva en produccion familiar, a partir de la
distribucion igualitaria de derechos sobre el uso de la tierra, asignados de acuerdo al
tamafno de las familias y garantizados por periodos razonablemente prolongados. Los
sistemas de derechos en el uso de la tierra han sido poderosos mecanismos para evitar la
pobreza rural en paises como China y Vietnam.

Los incentivos a los precios también fueron importantes en ambos paises. Cuando
Vietnam flexibilizo los controles al comercio exterior, los campesinos contribuyeron al
auge de la exportacion de productos agricolas, principalmente el arroz, pero también de
otros bienes alimenticios como el café, nueces de la india y productos maritimos. China
también increment6 los incentivos a la produccion en la medida que se suprimieron las
obligaciones de venta al gobierno a precios bajos y se permitié vender los excedentes a
entes privados.

En 1979, cuando China inici6 sus reformas econdmicas en la agricultura, antes de
la puesta en préctica de las estrategias de reduccion de la pobreza, la disminucién de la
pobreza fue impresionante. Este proceso fue mas rapido en el periodo 1979 y 1984 y
comenzo a desacelerarse después, como resultado de la orientacidon del crecimiento hacia
las exportaciones que reorient6 los recursos hacia las regiones costeras mas prosperas.

Sin embargo, la pobreza también se redujo sustancialmente en el periodo de 1993-
1996 en la medida que el ingreso real per capita aument6 el 21 por ciento en las areas
rurales. La principal explicacion de este fendmeno se encuentra en que tanto en 1979-
1984 como en 1993-1996, los términos de intercambio agricolas mejoraron notablemente
a partir del aumento de precios que mejord notablemente los ingresos de los productores.
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Las experiencias de China y Vietnam aportan al menos en brindar el ejemplo de
una estrategia exitosa que puede ser adoptada por muchos de los paises en desarrollo en
la busqueda de un patrén de crecimiento acelerado, con reduccion de pobreza desde las
primeras etapas de desarrollo.

Por el contrario, las experiencias de Camboya y Nepal demuestran que la tasa de
reduccion de la pobreza sera lenta si no se estimula al sector agricola. En ambos paises, la
mayoria de la poblacién pobre se localiza en las areas rurales, con entornos de vida
vinculados directamente a la produccion agricola. En el periodo comprendido entre 1990-
2001, la tasa de crecimiento del PNB agricola fue del 1.8 por ciento en Camboya y del
2.6 por ciento en Nepal (Cuadro 8). El crecimiento del sector industrial en ambos paises
fue mas répido, pero con una base productiva estrecha y fundamentalmente ligada al
pequefio sector exportador de textiles y prendas de vestir.

Indonesia también tuvo un desempefio mediocre, a pesar de los éxitos iniciales en
la promocion del crecimiento agricola —durante 1990-2001 su tasa de crecimiento fue del
1.9 por ciento; tasa tan lenta que limit6 cualquier posibilidad de reducir la pobreza. En Sri
Lanka, el crecimiento agricola ha sido tinicamente del 1.7 por ciento y, como resultado, la
pobreza ha aumentado.

Por el contrario, China present6 una tasa de crecimiento del PNB en 4.0 por ciento
y para Vietnam este indicador ascendi6 al 4.2 por ciento (Cuadro 7). Aunque el sector
industrial crecid6 mucho mas rapido en ambos paises, los aumentos en los ingresos rurales
explican la mayor parte del éxito en la reduccién de la pobreza.

El estudio realizado en Sri Lanka plantea que si bien no puede esperarse que la
tasa de crecimiento agricola se equipare a la que se puede lograr en la manufactura, la
promocion de la produccion alimenticia para el mercado doméstico es esencial en las
perspectivas de desarrollo del pais. La productividad agricola es critica para el éxito de la
industrializacion, ya que los alimentos son el mayor componente de los costos del salario
urbano. En la medida en que Sri Lanka depende excesivamente de las importaciones de
alimentos, una devaluacidon del tipo de cambio para elevar la competitividad de las
exportaciones manufactureras, tiene el efecto contraproducente de elevar los costos de los
alimentos para la poblacion trabajadora.

Este estudio también rechaza el supuesto generalizado de que la privatizacion y
comercializacién de la tierra son el soporte del desarrollo agricola, en la medida que la
posesion privada de la tierra es necesaria como garantia para la obtencion de créditos.
Pero el andlisis realizado sostiene que la apropiacion privada de la tierra mas bien
conduce a ventas precipitadas por parte de los campesinos pobres y a la mayor
polarizacion en la tenencia de la tierra. El estudio propone mas que la apropiacion
privada del activo, el otorgamiento de titulos sobre derechos de uso de la tierra
claramente definidos, que otorguen concesiones por periodos de cien afos, por ejemplo.
El Estado debera reforzar ese sistema de tenencia a través de la amplia provision de
crédito para apoyar las actividades agricolas.
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Cuadro 8: Indices de crecimiento sectorial.

Pais Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de
crecimiento anual crecimiento anual crecimiento crecimiento
del PNB agricola anual industrial anual del sector
(1990-2001, %) (1990-2001, %) (1990-2001, %) servicios
(1990-2001, %)
Bangladesh 4.9 3.1 7.2 4.6
Camboya 5.0 1.8 10.2 6.2
China 10.0 4.0 13.1 8.9
Indonesia 3.8 1.9 4.8 3.6
Mongolia 1.2 3.2 -0.1 0.4
Nepal 4.9 2.6 6.9 6.2
Sri Lanka 5.0 1.7 6.5 5.7
Vietnam 7.7 4.2 11.6 7.3

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2003, Cuadro 4.1.

Los problemas de la reforma agraria son un aspecto central para la reduccion de la
pobreza en muchos paises, estén o no sus economias en transicion. Junto con la fuerza de
trabajo, la tierra es un activo productivo critico para la poblacion rural pobre. Por lo
anterior, se concluye este documento con una breve discusion de la problematica de la
reforma agraria.

REFORMA AGRARIA:
MEDIDA REDISTRIBUTIVA DIRECTA

Las estrategias de reduccion de la pobreza han traido nuevamente la discusion de la
reforma agraria a la agenda de desarrollo. Esto no significa, desafortunadamente, que se
tenga ideas claras y politicas factibles para abordar el problema. Obviamente, la
desigualdad en la distribucion de la tierra es uno de los mayores determinantes de la
pobreza en muchos paises, incluida América Latina. De esta suerte, no se la puede seguir
ignorando o continuar elaborando propuestas que no se dirijan al centro del problema.

Como resultado de la investigacion en el Programa Regional del Asia y el
Pacifico, pero también en paises como Armenia, Republica de Kirguiz y Uzbekistan, el
PNUD ha iniciado un programa piloto global para revisar las opciones de politicas que
conduzcan a la aplicacion de la reforma agraria con mayor orientacion hacia la reduccion
de la pobreza.

Entre los paises estudiados por el Programa Regional, China y Vietnam son los
dos paises mas exitosos en cuanto a la reduccion de la pobreza. En ambos se han
realizado reformas agrarias igualitarias como parte de su transicion hacia la economia de
mercado. Pero las reformas no se basaron en el establecimiento de la propiedad privada
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de la tierra. Tal es el caso de la Kirguiz y Uzbekistan. En todos ellos, el Estado ha
conservado la propiedad, pero se ha asignado a los hogares el derecho de uso de la tierra.

En la mayoria de los casos, el mercado de tierras se ha desarrollado muy
lentamente pero el mercado de rentas no ha sido tampoco muy activo (Griffin, Khan e
Ickowitz, 2000), aun cuando los hogares tienen derecho a ‘rentar’ su derecho de uso a
otros. Los campesinos se han mostrado reacios a abandonar cualquiera de sus derechos de
posesion, ya que sus predios, aunque pequeiios, han servido como red de seguridad para
garantizar la subsistencia basica.

En China, durante la década de los noventa, el sistema de tenencia de la tierra
detuvo el incremento de la desigualdad en las zonas rurales. La distribucion de la tierra
permanecid equitativa y, a través de ello, se limitd la concentracién de otros activos
productivos. También, cuando los términos de intercambio se tornaron favorables para la
agricultura, como sucedi6 a inicios del decenio de los ochenta y mediados del anterior, la
prosperidad agricola florecio. La distribucidon equitativa de la tierra asegurd que los
beneficios del crecimiento fueran ampliamente compartidos.

En muchos de los paises aqui analizados, asi como en Armenia y Georgia, donde
se ha proporcionado a los pequenios productores el derecho de propiedad, se ha originado
un debate sobre la forma de hacer avanzar el desarrollo agricola. Existe un acuerdo
general sobre la necesidad de consolidar la tenencia de la tierra, pero la prescripcion
convencional sefiala al fortalecimiento de fincas privadas de mayor tamafio, de tal manera
que algunos técnicos plantean la formacioén de cooperativas. No obstante existe el peligro
de que este proceso se realice con rapidez y podria arrojar excedentes de mano de obra
agricola a un mercado de trabajo que es incapaz de absorberla. Si se combina con una
liberacion comercial acelerada —exigida, por ejemplo, por la inclusion de China en la
OMC- podria resurgir la pobreza muy rapidamente.

Una leccion general aprendida, es que las reformas agrarias dificilmente seran
exitosas mientras las politicas macroeconémicas y de ajuste estructural estén sesgadas
contra el sector agricola. Las politicas publicas con frecuencia favorecen a las areas
urbanas en detrimento de las rurales o favorecen a grandes propietarios en menoscabo de
pequeiios labradores. La falta de continuidad en la inversion publica para la agricultura y
para el desarrollo rural en general, es testigo del sesgo urbano de las politicas de
desarrollo.

En los paises donde la distribucion de la tierra es muy desigual, estd resurgiendo
el debate sobre las ventajas de la reforma agraria orientada hacia el mercado (MLAR,
por sus siglas en inglés) (Borras, 2003). Los defensores mas conocidos de este modelo
son Klaus Deininger y Hans Binswanger (1998) y nace principalmente en oposicion al
modelo anterior de reforma agraria conducida por el Estado. Este ultimo ha sido criticado
por ser demasiado centralizado, burocratico, orientado a la oferta, costoso y por las
distorsiones que ocasiona al mercado.

De acuerdo a sus defensores, el modelo MLAR esta disefiado, en oposicion al
anterior, para ser eficiente y equitativo. Su objetivo es ampliar la vision hacia un sistema
familiar de cultivo que sea competitivo. El programa es voluntario y se paga a los
propietarios el cien por ciento del valor comercial de sus tierras. El programa esta
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orientado a la demanda ya que solo seran incluidos los hogares que busquen tierra y estén
interesados en formar asociaciones. Con el fin de evitar la burocracia y promover la
transparencia y rendicion de cuentas, las operaciones se descentralizan hacia los
gobiernos locales. El modelo busca impulsar el desarrollo de fincas una vez comprada la
tierra y se otorga a los beneficiarios una asignacion en efectivo a cambio de un plan de
desarrollo efectivo. El programa pretende ser menos costoso que la reforma agraria
conducida por el Estado, porque la competencia entre compradores y vendedores de tierra
tiende a mantener bajos los precios. La compra de la tierra se realiza a partir de un
préstamo que el beneficiario debera pagar al Estado. La confianza en las transacciones de
mercado disminuye la necesidad de altos gastos para mantener una extensa burocracia.

Una evaluacion reciente del modelo MLAR, realizada por Borras (2003) en
Brasil, Colombia y Sudéfrica cuestiona su efectividad y orientacion hacia la reduccion de
la pobreza. El andlisis encuentra la falta de de participacidon activa por parte de los
hogares mas pobres, ya sea por falta de conocimiento y habilidades necesarias para
participar o porque fueron excluidos por las élites locales. Los campesinos con mejores
condiciones estuvieron mejor posicionados para aprovechar las ventajas del programa.
Asimismo, los procesos locales de seleccion de los beneficiarios con frecuencia
estuvieron sesgados en contra de los participantes mas pobres.

En muchos casos, los propietarios tuvieron éxito en mantener altos sus precios de
venta. Frecuentemente, la tierra vendida fue de calidad marginal o estaba situada en areas
alejadas donde no habia infraestructura. La produccién de subsistencia continuod
dominando en relacion con la produccion comercial. No llego la inversion externa, los
productores no tuvieron acceso a préstamos bancarios para desarrollar sus propiedades y
los servicios de extension privados resultaron demasiado costosos. El resultado de este
proceso fue un alto porcentaje de fracaso en algunos programas; en todo caso, la venta de
tierras estuvo muy por debajo de los objetivos.

Con base en esta evaluacion, Borras argumenta que el modelo MLAR subestima
el poder local de los propietarios para aprovechar las ventajas del programa y sobreestima
el poder de los desposeidos para hacer valer sus intereses. Asumiendo, incluso, que la
informacion del programa fuera ampliamente difundida con los beneficiarios y
financieramente asequible, las ‘negociaciones’ sobre la compra de la tierra no se
realizaron entre iguales ni en términos politicos ni econdmicos. Més atn, la
descentralizacion del programa parecid reforzar el peso de las élites locales. Los
funcionarios locales que apoyaron las negociaciones fueron con frecuencia puestos en el
poder por los propios terratenientes.

Si la evidencia discutida por Borras es indicativa de la eficacia del modelo, esta
evaluacion genera serias dudas sobre la forma en que deberd llevarse a cabo la reforma
agraria. La mayoria de los expertos critican los programas llevados a cabo por el Estado,
pero la nueva cosecha de programas conducidos por el mercado aiin no ha probado su
superioridad. Todavia mas, serd necesaria la mayor participacion estatal para corregir las
deficiencias identificadas en el enfoque del MLAR; pero mas importante es que los
granjeros pobres tendrian que mejorar sus formas de organizacidn y volverse
politicamente mas influyentes para poder asegurar el éxito de esta propuesta. Las
estrategias viables de reforma agraria que se supone aceleraran el progreso hacia los
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“objetivos de desarrollo del milenio” —que plantean reducir la pobreza extrema por
ingreso y el hambre en el 50 por ciento para el 2015— con suerte emergeran pronto; seran
articuladas con mayor claridad; tendran mayores posibilidades de aplicacioén préctica y
contaran con mayor conocimiento de los factores politicos que en los modelos previos.
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ACTIVOS, ESTRUCTURAS DE OPORTUNIDADES
Y METAS DEL MILENIO

Diana Alarcén y Eduardo Zepeda'

INTRODUCCION

Una premisa que fundamenta la capacitacion en gerencia social en el INDES, es
contribuir a lograr la meta de reducir la pobreza y la desigualdad en América Latina,
mediante la articulacién adecuada de los objetivos de las politicas econdomicas y sociales
en la region.

Los resultados de las experiencias de desarrollo en la region en las décadas de los
ochenta y noventa, han dado lugar a una amplia discusion con el fin de entender los
factores que estan detras del relativamente bajo crecimiento economico de la region y la
persistencia de los altos niveles de pobreza y desigualdad, a partir de propuestas teéricas
alternativas y nuevos resultados empiricos. La discusion esté lejos de concluirse, pero hay
argumentos solidos y abundante evidencia empirica para sugerir que un factor clave que
explica esos resultados es la falta de complementariedad entre los objetivos de la politica
macro-econdmica —bésicamente centrada en el mantenimiento de bajos déficit fiscales y
baja inflaciéon— y la politica social, que intenta recuperar los rezagos que genera el lento
creci;niento del empleo y el deterioro de las condiciones de reproduccion en el mundo
rural”.

La adecuada articulacion de los objetivos de la politica econdmica y social es
clave para alimentar los procesos de desarrollo con el crecimiento econémico estable y la
reduccion de la pobreza y equidad. Desde el punto de vista econdémico, se propone el
alejamiento de los enfoques asistenciales de la politica social y hacer énfasis en el disefo
e implementacion de las politicas sociales que contribuyan a reducir la pobreza y la
desigualdad, mediante la ampliacion de oportunidades de participacion plena de la
poblaciéon en los mercados dindmicos. No se intenta restar importancia a las politicas
sociales compensatorias y de asistencia para responder a situaciones de emergencia
(calamidades ambientales, crisis econdmicas, conflictos sociales) o a los programas de
asistencia para grupos vulnerables especificos (huérfanos, madres solteras,
discapacitados, otros); esta es una de las funciones de la politica social, pero no la {nica.
Mas alld de esta funcidn compensatoria, el objetivo primario de la politica social es el
fortalecimiento de la capacidad de los individuos para participar plenamente en la vida
econdmica y social, asi como para elegir la vida que mas valoran (Sen, 1999).

' Los autores agradecen a Carolina Handall por su labor como asistente de investigacién y a Annabella Gaggero por el
apoyo brindado en la edicion de los graficos.

2 Véase, entre otros, a Janvry y Sadulet, 1995; Londofio y Székely, 1997, 1998; Birdsall y de la Torre, 2001; Morley,
2001; Ocampo, 2001; Rey de Marulanda y Guzman, 2003; Alarcon y Zepeda, 2004.
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En este sentido, la politica social desempenia un papel clave como factor que
influye en la dindmica de crecimiento econdémico de nuestros paises, ampliando las
oportunidades que tienen los individuos para insertarse al mercado. Desde la educacion y
la salud a los sistemas de seguridad social, donde es un factor clave que determina la
capacidad productiva del trabajo; de la misma manera, influye en la construccion de
infraestructura social (carreteras y vias de comunicacion) en que define el tamafo y la
interaccion de los mercados locales y nacionales y la dotacion de infraestructura urbana,
red de agua potable y drenaje; incide también sobre las condiciones de salud de la fuerza
de trabajo que, a su vez, potencian su capacidad productiva; con la construccion de
viviendas, abre la oportunidad de usarlas como activo productivo. Y, los mejores
servicios sociales liberan tiempo y facilitan la insercion de la poblacion en el mercado de
trabajo. La politica social, basada en la ampliacion de oportunidades con equidad, ayuda
a crear condiciones de crecimiento economico estable e influyente y fortalece la posicion
de nuestros paises para insertarse en mercados regionales e internacionales.

Simultaneamente, el disefio e implementacion de la politica econdémica tiene
implicaciones sociales enormes. En la medida en que ella sanciona la insercion de los
trabajadores urbanos y rurales a los mercados de trabajo y a los mercados de productos
para los campesinos, microempresarios, pequefios y medianos, se convierte en un factor
determinante de la capacidad de recaudacion de ingresos que, a su vez, influye sobre las
condiciones de vida de la poblacion. Una politica econdmica con objetivos limitados al
sostenimiento de macroequilibrios, no es suficiente para crear condiciones de crecimiento
estable y equitativo porque no estimula la creacion de empleos y mercados dindmicos
para los productores.

En este sentido, progreso social ha sido definido como el producto de politicas
sociales de largo plazo que promueven la equidad y la inclusion social; el crecimiento
econdmico con generacion de empleo adecuado en volumen y calidad y la reducciéon de
la heterogeneidad estructural productiva para mejorar la productividad de los productores
mas pequefios (Ocampo, 2001). En América Latina, las posibilidades de mejorar los
resultados sociales obtenidos en los tltimos afios y la capacidad de revertir las grandes
desigualdades econdmicas y sociales —que han caracterizado histéricamente a la region
mas desigual del mundo— van a depender, en gran medida, de la capacidad para lograr la
mejor articulacion en el disefio e implementacidon de politicas econdmicas y sociales con
objetivos amplios y compartidos.

PROGRESO SOCIAL Y ACTIVOS PRODUCTIVOS

Los dos objetivos centrales que guian las reformas econdmicas que se vienen
implementando en América Latina desde las décadas de los ochenta y noventa, fueron
definidos como la recuperacion de la estabilidad macroecondmica y el fortalecimiento de
los mecanismos de funcionamiento del mercado, incluyendo la redefinicion del papel del
Estado en la economia y la privatizacion de sectores importantes de productos y servicios
(Stiglitz, 1998). El surgimiento del nuevo regionalismo latinoamericano y las diversas
propuestas para la formacion de bloques comerciales regionales con mayor apertura hacia
el resto del mundo, se sustentan en el cambio politico estructural que busca el
fortalecimiento de economias mas abiertas con base en el mercado (BID, 2003).
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En las economias de mercado, las oportunidades que tienen los individuos para
generar ingresos dependen de su forma de insercion en el mercado como productores de
bienes y servicios. Ello depende, en ultima instancia, de su posicion respecto de los
distintos activos productivos. El nivel de sus ingresos depende de la cantidad, la calidad y
el precio de sus activos productivos. A su vez, ante la ausencia de mecanismos
alternativos de redistribucién por parte del Estado, el nivel de vida de los hogares
depende de la capacidad de sus integrantes para generar ingresos en el mercado e
intercambiarlos por productos y servicios que satisfagan sus necesidades. La pobreza, en
ese sentido, aun con un amplio criterio mas alla de los ingresos esta determinada por la
insuficiencia de los activos que poseen los individuos y sus familias y/o su baja insercion
al mercado’. Asi, la reduccion sostenible de la pobreza solo puede lograrse con la
incorporacion productiva de la poblacion en condiciones de pobreza al funcionamiento de
mercados dindmicos; la Uinica manera de lograrlo es creando condiciones para acelerar la
acumulacion de activos productivos en sus manos, aumentando su productividad y
mejorando sus condiciones de venta y precios”.

El crecimiento de la economia acompafiado de la reduccion sustancial de la
pobreza y la desigualdad, plantea de manera central el desafio de lograr la mejor
distribucién de los activos productivos de la sociedad. Una redistribucion de activos que
favorezca a los sectores mas pobres y/o un aumento en su productividad, tendria el triple
efecto de contribuir a reducir la pobreza, disminuir la desigualdad y apuntalar el
crecimiento econdémico.

La redistribucidn de activos productivos no necesariamente se refiere a sus formas
estaticas que implican cambios radicales en la estructura de propiedad de los activos,
tales como la reforma agraria y las expropiaciones’. En un sentido dindmico se puede
lograr mediante la manera de distribucion del gasto social y la creaciéon de incentivos
econdmicos para aumentar su acumulacion y mejorar su productividad en manos de
amplios sectores de la sociedad; ya sea, elevando la cobertura y calidad de la educacion;
mejorando la salud de la poblacion sin excluir a los mas pobres; sea generando incentivos
para el crecimiento de sectores que creen empleos de calidad; sea mejorando el acceso al
crédito y a la tecnologia por parte de los productores pobres del campo y la ciudad, entre
otros.

3 No se discuten los distintos conceptos de pobreza presentes en la literatura. Se plantea que
independientemente de la definicion de pobreza adoptada, la relacion de los individuos con los activos
productivos en el mercado, define en Ultima instancia su capacidad de satisfacer necesidades basicas y
participar activamente en la sociedad y la politica, excluyendo situaciones de excepcion con gobiernos
autoritarios y represivos.

* Attanasio y Székely (2001) hacen la distincion til de los factores que determinan la valorizacion de
activos en el mercado.

> Ellas han desempefiado siempre un papel importante en situaciones de concentraciéon extrema de la
propiedad, que obstaculizan los aumentos de la productividad y la incorporacion del progreso técnico. En
coyunturas histéricas de cambio, la reforma agraria ha tenido un papel importante para generar las
condiciones de estabilidad politica y social, como en México, Corea del Sur, Taiwan, para citar algunos
ejemplos. Sin embargo, la economia politica de estos procesos es compleja y las oportunidades historicas
para utilizar formas radicales de distribucion de activos para apuntalar el desarrollo, no siempre estan
presentes.
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La pobreza y la desigualdad tienen origen en la existencia de estructuras
concentradas en la propiedad y uso de los activos que limitan las oportunidades de uso
productivo por parte de amplios sectores de la poblacion. Disefiar politicas que amplien
las oportunidades de uso y acumulacion de activos por parte de los pobres, es tarea
compleja que requiere la articulacion adecuada entre la politica econdmica y la social.

Debe existir una precisa coordinacion de politicas para lograr ampliar de manera
efectiva las condiciones de uso, reproduccion y acumulacion de activos por parte de los
pobres. El simple acceso al crédito, por ejemplo, puede ser insuficiente si los productores
no tienen informaciéon adecuada sobre las oportunidades de mercado para sus productos.
La simple propiedad de la tierra frecuentemente es insuficiente para mejorar el ingreso de
los pequefios productores si no tienen acceso al crédito o a insumos mejorados o a los
mercados por falta de caminos o informacién o si los niveles de educacion son
insuficientes cuando hay empleo. Es decir, se necesita cierta ‘densidad’ de politicas
econdmicas y sociales que facilite el uso complementario de las mismas en un contexto
de crecimiento con equidad y reduccion de la pobreza.

POLITICA SOCIAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO

América Latina se encuentra rezagada en cuanto a los indicadores basicos de desarrollo,
que muestran no so6lo altos niveles de desigualdad que caracterizan a la region; marca
también limites estrechos a la capacidad de crecimiento e insercion de esos paises en los
mercados internacionales. En un sentido estrictamente econdmico, el hecho de que en
1999 el 14 por ciento de la poblacion presentara condiciones de indigencia —por no hablar
de pobreza moderada— significa que mas de 89 millones de personas tenian un poder de
compra6 sumamente limitado con la consecuente reduccion en el tamafio del mercado
interno’.

El hecho que la poblacion econdémicamente activa en América Latina tenga un
nivel promedio de escolaridad de aproximadamente seis afios, impone limites estrechos al
aumento de la productividad y capacidad de innovacion y adaptacion al progreso técnico.
Entre el 40 y 60 por ciento de la fuerza de trabajo urbana en la region estd ocupada en
actividades de baja productividad y su contribucion econdémica es marginal (CEPAL,
2002). Estos ejemplos ilustran como la pobreza y desigualdad social en América Latina
tienen también implicaciones econdémicas de primer orden. Un enfoque desde los activos
productivos, intenta construir opciones sostenibles de desarrollo para reducir la pobreza y
desigualdad, permitiendo no sélo cumplir con objetivos sociales de primera importancia,
sino también contribuyendo de manera paralela al fortalecimiento del funcionamiento
dinamico de los mercados en cada uno de los paises, en particular, y en la region, en
general.

En los ultimos veinte afios, América Latina ha transitado por reformas importantes
en la entrega de servicios sociales que buscan mejorar el uso de los recursos destinados al
gasto social. Los resultados de este proceso han sido mixtos, en parte porque la

® Los datos corresponden a estimaciones del Banco Mundial sobre la pobreza extrema a partir de una linea
de pobreza de un dodlar diario, ajustado por el poder de paridad de compra de la moneda.
http://www.developmentgoals.org/Latin_America_& the Caribbean.htm
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evaluacion del impacto de las reformas en los sectores sociales, depende de la definicion
de criterios que midan los resultados’. La mejor eficiencia en el uso de los recursos
publicos en salud, por ejemplo, en el sentido de mejorar el cumplimiento de metas a
menores costos, no necesariamente aumenta la cobertura de servicios basicos de salud
para amplios sectores de la poblacion.

En una region definida por la persistencia de grandes desigualdades econémicas y
sociales, es dificil introducir criterios de equidad en el disefio de politicas mas alla del
nivel declarativo y a la letra de las estrategias de gobierno. A partir de la evaluacion de
las nuevas modalidades de cambio introducidas en los ultimos afios, Molina (2002)
encontr6 que el criterio dominante en las nuevas estrategias de entrega de servicios
sociales ha sido la busqueda de la eficiencia con énfasis en el mejoramiento de la eficacia
y sostenibilidad de las reformas en algunos casos. Pero, los rezagos han sido mayores en
los efectos sobre la equidad. Con frecuencia, el impacto de los cambios en las
modalidades de entrega de servicios publicos, ha sido regresivo.

Efectivamente, el avance en la entrega de servicios sociales con equidad e
igualdad de oportunidades, ha sido un terreno accidentado cuando la discusion abarca las
asignaciones presupuestales y los criterios fundamentan el disefio e implementacion de
politicas y programas de desarrollo. Los “objetivos de desarrollo del milenio” son una
oportunidad unica para avanzar en esa direccion.

OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

Los “objetivos de desarrollo del mileno” sintetizan el consenso generado en multiples
reuniones internacionales sobre temas de desarrollo en el decenio de los noventa.
Representan una agenda global que contiene objetivos y metas claros, bien definidos y
delimitados en el tiempo®. Son parte del compromiso consignado por 189 jefes de Estado
en la Cumbre del Milenio del 2000 y cuentan, hoy en dia, con el consenso internacional,
como no se habia registrado antes, incluyendo al Sistema de las Naciones Unidas, los
organismos multilaterales, los bancos regionales, las agencias bilaterales de cooperacion
para el desarrollo y parte importante de las organizaciones de la sociedad civil
internacional. Representan la oportunidad de avanzar en areas claves de desarrollo de
manera integral y coordinada, porque incluye multiples dimensiones del desarrollo
humano y ofrece la oportunidad de crear consensos especificos sobre la utilizacion de
recursos para el desarrollo, alrededor de metas concretas de mediano plazo’.

Estos objetivos incluyen dimensiones importantes de desarrollo humano y
amplian las oportunidades de generacion de ingresos y mejoramiento de las condiciones
de vida en el contexto de las economias de mercado, porque son parte de los activos

7 Los cuatro criterios utilizados por el INDES para evaluar el impacto de las reformas sociales en la region,
son: eficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad. En la revision de los modelos de entrega de servicios
sociales y de las reformas mds recientes, Molina (2002) demuestra los impactos diferenciados de las
mismas en funcion de estos criterios.

¥ En el Anexo 1 se incluye un listado completo de objetivos, metas e indicadores, tal como fueron definidos
globalmente.

? El texto completo de la Declaracion del Milenio de donde se derivan los “objetivos de desarrollo del
milenio” se encuentra en http://ods-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N00/559/54/PDF/N0055954.pdf
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productivos de los individuos y las familias. Tal como fueron definidos en la agenda
internacional, los “objetivos de desarrollo del milenio” incluyen: reduccion de la pobreza
por ingresos y del hambre; educacion primaria universal, igualdad de género; reduccion
de la mortalidad infantil y materna; reversion del contagio del VIH/SIDA; preservacion
del medio ambiente y ampliacion del acceso al agua potable y servicios sanitarios. Ellos
asimismo se proponen mejorar la alianza internacional para el desarrollo mediante la
asignacion de mayores recursos de ayuda, reduccion de la deuda externa y mejor acceso
de los paises en desarrollo a los mercados internacionales.

La reduccion sostenida de la pobreza extrema requiere mejores oportunidades de
empleo y mejores condiciones de producciéon para los trabajadores rurales. Las metas de
reduccion de la desnutricion y el hambre; lograr la educacion primaria universal,
alfabetizacion; asi como las distintas metas para mejorar las condiciones de salud de
grupos especificos de la poblacion, contribuyen todas a mejorar la productividad del
trabajo y fortalecer el crecimiento de la economia. El aumento de la cobertura de agua y
saneamiento en la vivienda y las condiciones de tenencia de la tierra, ayudan a valorizar
activos importantes en manos de los pobres. De manera similar, las metas propuestas para
reducir la desigualdad de género, mejoran la insercion de las mujeres en el mercado de
trabajo y fortalecen su papel en la familia y la sociedad.

Avanzar en las metas propuestas en la Declaraciéon del Milenio, fortaleceria la
dindmica de funcionamiento de los mercados hacia la construccion de sociedades mas
equitativas e incluyentes en la medida que se amplian las oportunidades de los pobres y
los excluidos, para poder generar mayores ingresos y mejorar las condiciones de vida y
de insercion en el mercado y la sociedad. Una revision de los indicadores disponibles
para los paises de América Latina, muestra la heterogeneidad en el desarrollo de la
region. Los rezagos mas grandes, en general, estdn ubicados en los paises de
Centroamérica (con excepcion de Costa Rica), Haiti y en los paises que cuentan con alto
porcentaje de poblacion rural y/o indigenalo (Anexo).

En América Latina, la cobertura del sistema educativo en general es alta, incluso
en los paises con mayores rezagos. Mas del 80 por ciento de los nifios y nifias en edad
escolar fueron inscritos en la educacion primaria en el 2000, aunque hay todavia varios
paises donde menos del 80 por ciento de los que se inscriben, terminan la educacion
primaria (Anexo 2, Figs. 1 y 2) y donde més del 10 por ciento de los jovenes entre 15y
24 anos, son analfabetos.

En el ambito de la salud, los rezagos son mayores. En dos paises, Honduras y
Guatemala, uno de cada cuatro nifios presenta grados elevados de desnutricion y en otros
ocho paises, la desnutricion alcanza a mas del 10 por ciento de los nifios menores de
cinco afios (Anexo 2, Fig. 3). Las tasas de mortalidad en nifios menores de cinco afios,
estan por encima del promedio de los paises en desarrollo, tal como Guyana, Bolivia y
Haiti; aunque en Chile, Costa Rica y Cuba, las tasas son similares a las de los paises mas
desarrollados (Anexo 2, Fig. 4). La mortalidad materna es mas dificil de medir; en
general, los registros administrativos subestiman la incidencia de este fendmeno por las

1 La informacion presentada en esta seccion fue elaborada a partir de los datos por pais del “Informe de
Desarrollo Humano 2003 y se complementa con el informe mundial preparado por UNDESA, en 2003.
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mismas deficiencias que tienen los servicios de salud, sobre todo en las areas rurales y
remotas.

En términos relativos, América Latina presenta una incidencia relativamente baja
de muertes maternas relacionadas con el embarazo y el parto. Hay nueve paises —entre los
que se cuenta Honduras— con una incidencia superior al promedio regional y dos de ellos,
Bolivia y Haiti, tienen valores superiores al promedio de todos los paises en desarrollo'".
La mortalidad materna estd muy relacionada a la atencion médica o a la que reciben de
parte de personal especializado durante el embarazo y el parto; sélo el 58 por ciento de
los partos en la region, son atendidos por médicos y otro 27 por ciento, por personal
calificado —parteras o enfermeras. Es decir, por lo menos en el 15 por ciento de los
nacimientos, las madres son expuestas a condiciones de alto riesgo. Estos promedios
esconden diferencias grandes entre paises y no registran adecuadamente la falta de
atencion médica en las zonas rurales y marginales, donde los registros administrativos
son inadecuados. Incluso, en el nivel de promedio nacional, hay varios paises, como Pert,
Bolivia, Paraguay, Honduras, El Salvador, Guatemala y Haiti, donde menos del 60 por
ciento de los partos cuenta con asistencia de personal sanitario especializado.

Los sistemas de salud publica en la region han sido muy eficientes para reducir la
contraccion de enfermedades previsibles, como la malaria y el dengue, hasta el punto de
lograr su erradicacion en varios paises. La incidencia de muertes por malaria entre los
niflos pequenos —entre cero y cuatro afios de edad— en América Latina, es una de las mas
bajas en el mundo (una por cada 100 000 nifios); aunque hay varios paises en la region
donde se registra todavia gran nimero de casos de malaria, tal como en Brasil, Bolivia,
Guatemala, Nicaragua, Honduras, Belice, Ecuador, Suriname y Guyana (Anexo 2, Fig.
5). En el caso de la tuberculosis, no existe informacién adecuada para evaluar su
incidencia y evolucion en el tiempo. En América Latina, los registros de muerte por
tuberculosis son de los mas bajos entre los paises en desarrollo —nueve de cada 100 000
habitantes— y su incidencia también es baja: 41 casos por cada 100 000 habitantes, en el
2001. Hay, sin embargo, 11 paises donde las tasas de mortalidad por esta causa son
superiores al promedio con una incidencia seguramente muy superior a la registrada
oficialmente.

Sin dejar de tener en cuenta que los indicadores son poco confiables, el
HIV/SIDA en América Latina se encuentra en condiciones de epidemia controlada. En
2002, se registraron 600 casos de HIV/SIDA por cada 100 000 personas, entre los 15 y 49
afos. En el Caribe, la situacion es mas dramatica, donde se registr6 un nimero de 2440
personas infectadas —la segunda region con mas alta incidencia después de Africa, al Sur
del Sahara. Reducir la diseminacion de esta epidemia requiere mayor atencion y recursos
de parte de las politicas de salud y educacion de la region. El problema es complejo por el
estigma social que existe todavia en muchos de esos paises, que dificulta la deteccion
apropiada de la enfermedad y la implementacion de campanas de informacion y
prevencion. Un indicador de estas dificultades es, por ejemplo, que sélo el 36 por ciento
de las mujeres de 15 a 24 afios que tienen relaciones sexuales de alto riesgo en la region,

' Datos extraidos del Informe de Desarrollo Humano 2003.
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declararon haber usado condones a pesar de que el 77 por ciento de las mismas tienen
informacion sobre la enfermedad.

La meta de reducir a la mitad la proporcion de personas que no tienen acceso a
una fuente mejorada de agua permitiria, entre otros aspectos, mejorar la salud de la
poblacion y liberar el tiempo de las familias para otras actividades —incluidas las
productivas— como también para contribuir a aumentar el valor de la vivienda. En
América Latina y el Caribe, el 86 por ciento de las viviendas tenian acceso a una fuente
de agua mejorada en el 2000; sin embargo era grande la diferencia en el grado de
cobertura entre las zonas rurales, con el 66 por ciento, y las urbanas, con el 94 por ciento.
Cuando se observa la informacion por paises, la dispersion fue todavia mayor.

La alta cobertura de los servicios de agua potable en las zonas urbanas es elevada
(Anexo 2, Fig. 6), incluido el grupo de paises que han logrado la dotacion universal del
servicio o muy cercano. No sucede igual en las zonas rurales, con excepcion de Barbados
que registra un nivel total de cobertura. En el resto de los paises, el abastecimiento de
agua en zonas rurales es muy inferior al que se registra en las zonas urbanas. Tal vez los
casos mas dramaticos se dan en Jamaica, Colombia, Brasil y Haiti, donde la cobertura de
agua rural ha retrocedido en los ultimos 10 afios (Anexo 2, Fig. 7). El indicador que
intenta dar seguimiento a las condiciones de tenencia de la vivienda, muestra grandes
rezagos en practicamente todos los paises de la region, con excepcion de Barbados. En el
Anexo 2 (Fig. 8), se observan las grandes brechas que existen para poder cumplir con el
objetivo propuesto en la Declaracion del Milenio de mejorar las condiciones de tenencia
de la vivienda y que significaria una contribucién importante en la reduccion de la
pobreza en la region. El logro de este objetivo fortaleceria la capacidad de los hogares
para acceder al crédito, estabilizar su residencia y utilizarla como activo productivo en
distintas estrategias de generacion de ingresos.

Hay otra serie de indicadores que intentan dar seguimiento a la equidad de género.
En los “objetivos de desarrollo del milenio” se incluyen mediciones que dan cuenta de la
presencia de las mujeres en el sistema educativo, su insercion en el mercado de trabajo y
en posiciones de poder. En general, América Latina es una de las regiones donde las
mujeres tienen amplia presencia en el sistema educativo con promedios cercanos a la
equidad, como por ejemplo que 94 nifas por cada 100 nifios tengan acceso a la educacion
primaria. Asimismo la proporcion de analfabetismo entre las mujeres, es similar a la de
los hombres. Hay paises donde hay mas nifias que nifios en la escuela primaria, tal como
en Antigua y Barbuda, Nicaragua y Colombia (Anexo 2, Fig. 9).

Sin embargo, estos logros educativos todavia no se traducen en igualdad de
oportunidades de insercion en los mercados de trabajo. En el afio 2001, so6lo el 42 por
ciento de los trabajadores asalariados no-agricolas eran mujeres con grandes diferencias
entre paises. En el Anexo 2 (Fig. 10), se observan algunos paises en donde cerca de la
mitad de la fuerza de trabajo en estos sectores es femenina, tal como en Colombia,
Bahamas, Uruguay, Barbados, Jamaica, Brasil y Honduras. Aunque también hay paises
donde menos del 35 por ciento de la fuerza de trabajo estd conformada por mujeres, como
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en Bolivia, Pert, Suriname, Republica Dominicana y El Salvador'”. A menos que sea
posible demostrar que la baja participacion de las mujeres en los mercados de trabajo no
agricola, es por propia eleccidn, su reducida insercion en el empleo urbano, puede ser
sintoma de discriminacion por razones de género. Por lo demas, la presencia de las
mujeres en posiciones de poder politico es muy limitada. Sélo hay tres paises en la region
—Cuba, Costa Rica y Argentina— donde poco mas del 30 por ciento de los representantes
al parlamento son mujeres; en el resto, su presencia es marginal (Anexo 2, Fig. 11).

La informacion presentada hasta aqui demuestra la situacion relativamente
avanzada de América Latina si se la compara con otras regiones del mundo en desarrollo,
pero también indica la gran heterogeneidad que caracteriza a la regién. Hay un grupo
grande de paises que tienen rezagos importantes en las distintas dimensiones del
desarrollo humano, contenidos en los “objetivos de desarrollo del milenio”. Esta vision
agregada de ‘region’ y de ‘pais’ tiene que ser complementada por analisis desagregados
al interior de cada uno de los paises. La desigualdad que caracteriza a la region, implica
precisamente la existencia de grandes diferencias en las condiciones de vida y
oportunidades que tienen los individuos en sus propios paises. Una aproximacion de estas
grandes brechas de oportunidades, es el indicador que mide la proporcion del consumo
nacional del 20 por ciento de la poblacion mas pobre. En el Anexo 2 (Fig. 12), se observa
que incluso en los paises con los mejores indicadores, el 20 por ciento de los mas pobres
solo consumen entre el cinco y menos del siete por ciento del consumo nacional. Sin
embargo, en los paises en donde se registran las mayores brechas, son Colombia,
Paraguay, Brasil y Honduras donde el 20 por ciento mas pobre, no alcanza ni el dos por
ciento del consumo total.

Es evidente que el analisis de promedios en una de las regiones mas desiguales del
mundo, no basta para dar cuenta de las condiciones de vida y la falta de oportunidades de
grandes grupos de la sociedad. La construccion de sociedades econdmicamente
dindmicas y socialmente equitativas, requiere la identificacion de prioridades de
desarrollo que parte de la evaluacion desagregada de las brechas que existen en la
estructura de oportunidades y los activos de los distintos grupos y regiones al interior de
cada pais. Los retos en este sentido son enormes no sélo por la falta de informacién
estadistica adecuada, sino por la dificultad que representa la construccion de consensos
nacionales que parten del reconocimiento de la desigualdad inherente a la estructura de
funcionamiento de nuestras sociedades. Antes de intentar el andlisis desagregado de los
indicadores disponibles para Honduras, en la siguiente seccion, se presenta el grado de
avance de los paises de Centroamérica respecto del cumplimiento de los “objetivos de
desarrollo del milenio” en el periodo 1990 - 2000.

OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO
EN EL CONTEXTO CENTROAMERICANO

El analisis del cumplimiento y alcance de las metas del milenio para el 2015 en el
contexto centroamericano, permite establecer que Honduras tiene una posicion

12 Este indicador no muestra las diferencias de ocupacion que pueden existir entre hombres y mujeres ni las
diferencias salariales por razones de género; ambos son factores importantes en una evaluacion completa
sobre las condiciones de insercion de las mujeres a los mercados de trabajo.
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intermedia con relacion a los demas paises de esa region, con una tasa neta de matricula
del 89 por ciento en primaria de los nifios en edad escolar. Sin embargo, no se registréd
ningiin avance en la década de los noventa y, desafortunadamente, no se cuenta con
informacion sobre la tasa de término de la primaria de los nifios que inician ese nivel de
instruccion.

Junto con Nicaragua y Guatemala, Honduras se ubica entre los paises con
mayores rezagos en los indicadores de salud. El 21 por ciento de su poblacion presenta
signos de desnutricion y los avances registrados en el decenio de los noventa no fueron
muy grandes. Distinto es el caso del indicador sobre mortalidad en los nifios, a pesar de
que en el 2000 se observaba que 38 nifios de cada 1000 nacidos vivos, morian antes de
cumplir los cinco afios de edad. Honduras realizd avances importantes en la misma
década, que lo colocan en posicién ventajosa para cumplir con la meta propuesta en el
2015. La mortalidad materna, sin embargo, es una de las mas altas en Centroamérica: 220
mujeres morian durante el parto o por complicaciones del embarazo por cada 100 000
nifios nacidos vivos en 1995; cifra s6lo superada por Nicaragua y Guatemala. La
incidencia de muertes por tuberculosis estd entre las mas altas en la region. Solo
Guatemala tiene cifras ligeramente superiores.

Los servicios de agua y drenaje son esenciales no solo para la salud, también son
un factor clave que define el tiempo disponible de los miembros del hogar para participar
en actividades productivas o para asistir a la escuela. La falta de agua al interior o en los
alrededores de la vivienda, implica gran inversion de tiempo de parte de uno o mas
miembros del hogar. Honduras es uno de los paises en Centroamérica que registro
mayores avances en la cobertura de agua potable en las zonas urbanas en el periodo
1990-2000 —del 89 al 95 por ciento de los hogares— que lo coloca muy cerca de cumplir
con la meta de cobertura universal en 2015. El avance fue menor en las zonas rurales,
pero aun asi la cobertura se amplio del 78 al 81 por ciento de los hogares. En cuanto a los
servicios de drenaje, s0lo se cuenta con informacion para las areas urbanas, donde se
registré un aumento en la cobertura del 88 al 93 por ciento de las viviendas, lo que
significa una tasa de avance superior a cualquier otro pais centroamericano.

Se puede denotar el cardcter mixto de los indicadores de evaluacion de las
oportunidades de participacion de las mujeres en Honduras en los campos de la
educacion, el trabajo y las posiciones de poder en igualdad de condiciones con los
hombres. Es el pais de Centroamérica, donde las nifias tienen casi las mismas
oportunidades que los nifios para inscribirse en la escuela primaria —en 1990, la
proporcion era de 99 ninas por cada 100 nifios— aunque hubo un pequeiio retroceso en el
2000 (98 ninas). Es también el pais con mayor proporcion de mujeres en empleos
asalariados no agricolas, al punto que en 2001 el 52 por ciento estaba conformado por
mujeres. Pero es muy distinto lo que ocurre con la presencia de las mujeres en posiciones
de poder; ya que en 1990 era el pais con menor proporcion de mujeres en el parlamento
y, en el 2000, se redujo aun mas.

En sintesis, los avances de Honduras en el cumplimiento de algunas de las metas
propuestas no son homogéneos. Las areas donde el pais presenta iguales o incluso
avances mayores a los propuestos, estan la reduccion en las tasas de mortalidad de nifios
menores de cinco afos, la equidad de género en educacion primaria y el acceso de las
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mujeres a mercados de trabajo no agricolas. Los avances en alfabetizacion y desnutricion
estan ligeramente retrasados respecto de los que se requeririan para alcanzar la meta
propuesta. Hay otros renglones, sin embargo, en donde los atrasos son mayores. Ese es el
caso de las tasas de matricula en primaria no han cambiado practicamente durante la
década. Asimismo, la ampliaciéon del acceso a agua potable en zonas rurales y la
cobertura del sistema de drenaje, requieren mayor atencioén y recursos para cumplir con
las metas propuestas para el 2015. Por otro lado, ampliar los espacios de participacion de
las mujeres en posiciones de poder y de decision seguramente requerirda cambios
culturales mayores.

Cuadro 1. Pobreza de los individuos por hogar (1992 y 2002).

Tipo de 1992 2002 Incremento
hogar/Numero de absoluto
personas
Hogares totales 4 889 784 6 686 874 1 797 090
Hogares no pobres 1135638 1 900 523 764 885
Hogares pobres 3754 146 4786 352 1 032 206
Hogares de pobreza 925 625 1249 741 324116
relativa
Hogares en extrema 2 828 521 3536610 708 089
pobreza

Fuente: INE, Honduras, 2003.

En cuanto a los avances registrados en la reduccion de la pobreza, segun
estimaciones del Instituto Nacional de Estadisticas de Honduras, en el 2002, el 45 por
ciento de la poblacion vivia en condiciones de pobreza extrema y el 20 por ciento mas en
pobreza relativa (Anexo 2, Fig. 13). A pesar de que la incidencia de la pobreza se redujo
en la ultima década en términos porcentuales, el simple crecimiento de la poblacion
provocd un aumento de mas de un millon en el nimero de personas pobres, cuya mayoria
se encuentra en condiciones de pobreza extrema (Cuadro 1).

En total, para el afio 2002, casi cinco millones de personas en Honduras son
pobres, de las cuales 3.5 millones estdn en extrema pobreza. La alta incidencia de la
pobreza esta definida por dos factores: nivel de ingresos per cépita relativamente bajo y
desigualdad en la manera en que se distribuye el ingreso. En el Anexo 2 (Fig. 14), se
muestra que el excedente de ingresos del 35 por ciento de los individuos con mayores
ingresos en el pais, seria suficiente para cerrar la brecha de ingresos tanto de los pobres
extremos como de los pobres relativos. Es decir, con la distribucion equitativa del ingreso
nacional, seria posible erradicar la pobreza en Honduras en la medida que todos los
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individuos tendrian un nivel de ingresos suficiente para cubrir el costo de la canasta
basica minima, pero no mucho mas"’.

MAS ALLA DE LOS PROMEDIOS

El analisis elaborado en las secciones anteriores, descansa en el uso de informacion
nacional que permite identificar los retos que enfrenta Honduras y América Latina, como
region, y que impiden cumplir con los objetivos minimos planteados en la agenda de los
“objetivos de desarrollo del milenio” para el 2015. Los promedios, sin embargo, dan una
falsa sensacion de progreso. Alcanzar una meta en ‘promedio’ no significa
necesariamente mejorar las condiciones de vida de amplios sectores de la poblacion o
regiones completas dentro de un pais. El progreso social frecuentemente elude a los
pobres y a los que estdn en desventaja sobre todo en paises con profunda desigualdad,
como en América Latina. S6lo un analisis desagregado permite definir con mayor
precision el tamafio del esfuerzo del pais para proveer oportunidades minimas de
desarrollo a quienes tradicionalmente han sido excluidos del funcionamiento de mercados
dindmicos y condiciones de vida minimas. El uso de informacién desagregada permite
identificar la direccion de los recursos que habria que destinar para cubrir las brechas
sociales existentes.

Fig. 1. YISIRNPAPVOR RAVIYASIAS SR IUNRRRY
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Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos del “Informe sobre desarrollo humano 2003, PNUD.

5 'En 2002, el 35 por ciento de los individuos con mayores ingresos en Honduras tenia un excedente de
ingresos de 3367 millones de lempiras sobre el valor de la canasta basica minima. Por otro lado, el déficit
de ingresos de los pobres relativos era de 202 millones y los pobres extremos requeririan 2856 millones
de lempiras mas para comprar una canasta minima. Es decir, hacen falta 3058 millones de lempiras para
erradicar la pobreza extrema y relativa en Honduras.
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Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos del “Informe sobre desarrollo humano 2003, PNUD.

En el Anexo 2 (Fig. 15), se muestran las grandes diferencias que existen en la
dotacion de servicios basicos entre zonas urbanas y rurales de Honduras. Mientras que en
las principales areas urbanas del pais méas del 80 por ciento de los hogares tienen acceso a
servicios basicos; en las areas rurales, el 70 por ciento de las viviendas presenta una
realidad diferente, donde ademas existe déficit en agua, drenaje y electricidad (Fig. 1).

Las grandes diferencias entre las condiciones de vida de la poblacion por zona de
residencia, estan muy relacionadas a las oportunidades de empleo. Los mayores indices
de desempleo abierto se registran en las grandes ciudades, tales como Distrito Central y
San Pedro Sula, con 8.5 y 5.9 por ciento, respectivamente (Fig. 2), seguramente, entre
grupos de poblacion que pueden permanecer desempleados cierto periodo de tiempo en
busca de mejores oportunidades. En las zonas rurales, donde no hay muchas fuentes
alternativas de trabajo y los bajos ingresos de los hogares no les permiten dedicar mucho
tiempo a la busqueda de mejores trabajos, el subempleo invisible alcanza al 37 por ciento
de la fuerza de trabajo rural.

Esta falta de oportunidades en el empleo forma parte de las razones que explican
la persistencia de la pobreza en las zonas rurales. La reduccion de la pobreza registrada
en Honduras en el periodo 1992-2002, fue mayormente urbana; la pobreza rural se redujo
en menor proporcion. Mejorar las condiciones de vida y el nivel de ingreso en el area
rural, requiere mayores esfuerzos y recursos para reconstituir las oportunidades de
empleo de manera sostenible a partir del disefio de politicas integrales. Este tipo de
analisis desagregado es central para cada uno de los indicadores incluidos en la agenda de
los “objetivos de desarrollo del milenio”, en la definicién de una agenda de desarrollo de
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mediano plazo, que amplie las oportunidades de grupos y regiones de la poblacion
tradicionalmente excluida.

CONCLUSIONES

Los “objetivos de desarrollo del milenio” son la oportunidad para avanzar sobre una
agenda minima de prioridades nacionales, que incluye las dimensiones basicas de
desarrollo humano y de fortalecimiento de las capacidades de los individuos, con el fin de
aumentar su productividad e insercién en el mercado; sobre todo para quienes se
encuentran en condiciones de pobreza.

Representan la posibilidad también de generar condiciones de crecimiento estable
en la region con equidad e inclusion social. El nivel de consenso internacional que ha
generado la Declaraciéon del Milenio representa una oportunidad sobre todo para los
paises, como Honduras, donde los recursos de cooperacion internacional son importantes
para mejorar la coordinacion de politicas y programas y asignacion de recursos, alrededor
de objetivos definidos adecuadamente con metas cuantitativas claras e indicadores de
seguimiento a mediano plazo.

Honduras ha hecho avances importantes en las areas relacionadas a la mortalidad
de nifios pequefios y equidad de género en educacidn; asimismo ha ampliado el acceso de
las mujeres a los mercados de trabajo en las zonas urbanas. Se registran también avances
en la alfabetizacion y en frenar la desnutricion, pero todavia subsisten grandes retos como
es lograr mayor cobertura del sistema educativo basico, ampliar el acceso al agua potable
y drenaje —sobre todo en zonas rurales— y acelerar el ritmo de reduccion de la pobreza y
desigualdad.

Mas alla de los promedios, Honduras muestra grandes diferencias en los
indicadores basicos de desarrollo si se tienen en cuenta las distintas regiones del pais o si
se agrupa la poblacion por niveles de ingreso. El uso de informacion desagregada en el
disefio de politicas y programas de desarrollo y en la asignacion de recursos para cerrar
las grandes brechas existentes, representa tal vez uno de los mayores retos en los
proximos anos.

El cumplimiento de una version hondurefia de las metas definidas por la agenda
de los “objetivos de desarrollo del milenio”, permitiria avanzar en la generacion de un
piso minimo de desarrollo mas solido con base en la construccion de consensos
nacionales. En la medida que aumente la productividad de los activos productivos de los
individuos, se fortalecerd su capacidad de insercion en el mercado de manera estable y
dinamica.

Obviamente, estos objetivos no agotan la agenda de desarrollo. En particular, el
objetivo de reduccion de la pobreza por ingresos requiere el disefio de estrategias
complejas de reactivacion del crecimiento econdmico, ensanchando las oportunidades de
insercion a los mercados que son relevantes para los mas pobres —empleos, mercados
rurales, sector informal, pequefias y medianas empresas. La articulacion adecuada de las
politicas econdmicas y sociales para el cumplimiento de los “objetivos de desarrollo del
milenio” en un contexto de crecimiento de la economia y expansion de las oportunidades
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de insercion al mercado, puede contribuir de manera importante para crear condiciones
de crecimiento con equidad e inclusion social.
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Anexo L. Obietivos de Desarrollo del Milenio.

Objetivos y metas de la Declaracion del Milenio

Indicadores de medicion de los progresos

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

Meta 1: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a un
délar por dia.

Meta 2: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas que padezcan hambre.

1. Porcentaje de la poblacion con ingresos
inferiores a un dolar por dia a paridad del poder
adquisitivo (PPA)"

2. Coeficiente de la brecha de pobreza —
incidencia de la pobreza, multiplicada por la
gravedad de la pobreza.

3. Proporcion del consumo nacional que
corresponde al quintil mas pobre de la poblacion.

4. Porcentaje de menores de cinco afios por
debajo de su peso normal.

5. Porcentaje de poblacion por debajo del nivel
minimo de consumo de energia alimentaria.

Objetivo 2: Lograr la ensefianza primaria universal

Meta 3: Velar para que, en el afio 2015, los nifios y las
nifias de todo el mundo puedan terminar un ciclo completo
de ensefianza primaria.

6. Tasa neta de matricula en la ensefianza
primaria.

7. Porcentaje de alumnos que comienzan el
primer grado y llegan al quinto grado.

8. Tasa de alfabetizacion de las personas de 15 a
24 anos.

Objetivo 3: Promover la igualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer

Meta 4: Eliminar las desigualdades entre los géneros en la
enseflanza primaria y secundaria, preferiblemente para el
afio 2005 y en todos los niveles de la ensefianza antes de
fines de 2015.

9. Relacioén de nifias y nifios en educacion
primaria, secundaria y superior.

10. Relacion de las tasas de alfabetizacion de las
muieres v los hombres de 15 a 24 afios.

11. Proporcion de mujeres entre los empleados
asalariados en el sector no agricola.

12. Proporcién de puestos ocupados por mujeres
en el parlamento nacional.

Objetivo 4: Reducir la mortalidad de los nifios menores d

Meta 5: Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015,
la mortalidad de los nifios menores de cinco afios.

e cinco afios

13. Tasas de mortalidad en menores de cinco
14. Tasa de mortalidad infantil.

15. Porcentaje de nifios de un afio con vacuna
contra el sarampion.

Objetivo 5: Mejorar la salud materna

Meta 6: Reducir, entre 1990 y 2015, la mortalidad materna
en tres cuartas partes.

16. Tasa de mortalidad maternal.
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17. Porcentaje de partos con asistencia de
personal sanitario especializado.

Objetivo 6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras

Meta 7: Haber detenido y comenzado a reducir, para el
aflo 2015, la propagacion del VIH/SIDA.

enfermedades

18. Prevalencia del VIH entre gestantes de 15 a
24 afios.

19. Porcentaje de uso de preservativos dentro de
la tasa de uso de anticonceptivos.”

19a. Utilizacion de preservativos en la altima
relacion sexual de alto riesgo.

19b. Porcentaje de la poblacion de 15 a 24 afios
con conocimientos amplios y correctos sobre el
VIH/SIDA.™

20. Relacién de la matricula de nifios huérfanos
con la matricula de nifios no huérfanos de 10 a 14
afos.

Meta 8: Haber detenido y comenzado a reducir, para el
aflo 2015, la incidencia del paludismo y otras
enfermedades graves.

21. Prevalencia y tasas de mortalidad asociadas al
paludismo.

22. Proporcion de la poblacion de zonas de riesgo
de paludismo que aplica medidas eficaces de
prevencion y tratamiento del paludismo.”

23. Prevalencia y tasas de mortalidad asociadas a
la tuberculosis.

24. Proporcion de casos de tuberculosis
detectados y curados con el tratamiento breve
bajo observacion directa (DOTS).

Obietivo 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Meta 9: Incorporar los principios del desarrollo sostenible
en las politicas y los programas nacionales e invertir la
pérdida de recursos del medio ambiente.

25. Proporcion de la superficie cubierta por
bosques.

26. Relacion entre zonas protegidas para
mantener la diversidad biologica y la superficie
total.

27. Uso de energia (equivalente en kilogramos de
petrdleo) por un délar del producto interno bruto
(PPA).

28. Emisiones de dioxido de carbono (per capita)
y consumo de clorofluorocarburos que agotan la
capa de ozono (toneladas de PAO).

29. Proporcion de la poblacion que utiliza
combustibles solidos.

Meta 10: Reducir a la mitad para el afio 2015 el porcentaje
de personas que carezcan de acceso sostenible al agua
potable y a servicios basicos de saneamiento.

30. Proporcion de la poblacion con acceso
sostenible a fuentes mejoradas de abastecimiento
de agua, en zonas urbanas y rurales.

31. Proporcion de la poblacion urbana con acceso
a mejores servicios de saneamiento, en zonas
urbanas y rurales.

118




Meta 11: Haber mejorado considerablemente, para el afio
2020, la vida de por lo menos 100 millones de habitantes
de tugurios.

32. Proporcion de hogares con acceso a tenencia
segura.

Objetivo 8: Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

Meta 12: Desarrollar aun mas un sistema comercial y
financiero abierto, con base en normas, previsible y no
discriminatorio. Se incluye el compromiso de lograr una
buena gestion de los asuntos publicos, el desarrollo y la
reduccion de la pobreza, en cada pais y en el plano
internacional.

Meta 13: Atender las necesidades especiales de los paises
menos adelantados. Se incluye el acceso libre de aranceles
y cupos de las exportaciones de los paises menos
adelantados; el programa mejorado de alivio de la deuda
de los paises pobres muy endeudados y la cancelacion de
la deuda bilateral oficial, y la concesion de asistencia mas
generosa para el desarrollo a los paises que hayan
expresado su determinacion de reducir la pobreza.

Meta 14: Atender las necesidades especiales de los paises
sin litoral y de los pequefios estados insulares en
desarrollo (mediante el Programa de Accion para el
desarrollo sostenible de los pequefios estados insulares en
desarrollo y las decisiones adoptadas en el vigésimo
segundo periodo extraordinario de sesiones de la
Asamblea General).

Meta 15: Encarar de manera general los problemas de la
deuda de los paises en desarrollo con medidas nacionales e
internacionales a fin de hacer la deuda sostenible a largo
plazo.

En los casos de los paises menos adelantados, los
paises africanos, los paises sin litoral y los
pequefios estados insulares en desarrollo, algunos
de los indicadores mencionados a continuacion se
supervisaran por separado.

Asistencia oficial para el desarrollo

33. La AOD neta, total y para los paises menos
adelantados, en porcentaje del ingreso nacional
bruto de los paises donantes del CAD de la
OCDE.

34. Proporcion de la AOD total bilateral y por
sectores de los donantes del CAD de la OCDE
para los servicios sociales basicos (educacion
basica, atencion primaria de la salud, nutricion,
abastecimiento de agua salubre y servicios de
saneamiento).

35. Proporcion de la AOD bilateral de los
donantes del CAD de la OCDE que no esta
condicionada.

36. La AOD recibida en los paises sin litoral en
porcentaje de su ingreso nacional bruto.

37. La AOD recibida por los pequefos estados
insulares en desarrollo en proporcion de su
ingreso nacional bruto.

Acceso a los mercados

38. Proporcion del total de importaciones de los
paises desarrollados (por su valor y sin incluir
armamentos) procedentes de paises en desarrollo
y de paises menos adelantados, admitidas libres
de derechos.

39. Aranceles medios aplicados por paises
desarrollados a los productos agricolas y textiles
y el vestido, procedentes de paises en desarrollo.

40. Estimacion de la ayuda agricola en paises de
la OCDE (en porcentaje de su) PIB producto

41. Proporcion de la AOD para fomentar la
capacidad comercial

Sostenibilidad de la deuda

42. Numero total de paises que han alcanzado los
puntos de decision y nimero que han alcanzado
los puntos de culminacion en la iniciativa para la
reduccion de la deuda de los paises pobres muy
endeudados (acumulativo).
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43. Alivio de la deuda comprometido conforme a
la iniciativa para la reduccion de la deuda de los
paises pobres muy endeudados (en US$).

exportaciones de bienes y servicios.

Meta 16: En cooperacion con los paises en desarrollo,
elaborar y aplicar estrategias que proporcionen a los
jovenes un trabajo digno y productivo.

45.Tasa de desempleo de jovenes comprendidos

skt

entre los 15 y los 24 afios, por sexo y total

Meta 17: En cooperacion con las empresas farmacéuticas,
proporcionar acceso a los medicamentos esenciales en los
paises en desarrollo a un costo razonable.

Meta 18: En colaboracion con el sector privado, velar
porque se puedan aprovechar los beneficios de las nuevas
tecnologias, en particular de las tecnologias de la
informacion y de las comunicaciones.

46. Proporcion de la poblacion con acceso estable
a medicamentos esenciales a un costo razonable.

47. Lineas de teléfono y abonados a teléfonos
celulares por cada 100 habitantes.

48. Computadoras personales en uso por cada
100 habitantes y usuarios de Internet por cada

100 habitantes.

Notas: Los objetivos y metas de desarrollo del milenio estdn enunciados en la Declaracion del Milenio. Fue
firmada en septiembre de 2000 por 189 paises, por 147 jefes de estado.
(www.un.org/documents/ga/res/55/a55r002.pdf=A/RES/55/2).

Los objetivos y metas estan interrelacionados y deberian considerarse como un conjunto. Representan la
asociacion entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo que estan decididos “a crear, en los
planos nacional y mundial, un entorno propicio al desarrollo y a la eliminacion de la pobreza”.

* Para supervisar las tendencias de la pobreza en los paises deberian utilizarse indicadores con base en el
umbral de la pobreza de cada pais, si se dispone de ellos.

** Entre los métodos anticonceptivos, solamente los preservativos son eficaces para prevenir la transmision
del VIH. La tasa de uso de anticonceptivos también es util para conocer los progresos hacia el logro de
otros objetivos relacionados con la salud, el género y la pobreza. Puesto que la tasa de uso de preservativos
solo se mide entre las mujeres con una pareja fija, se complementa con un indicador sobre el uso de
preservativos en situaciones de alto riesgo (indicador 19a) y con uno sobre los conocimientos relativos al
VIH/SIDA (indicador 19b).

*#* Este indicador corresponde al porcentaje de la poblacion de 15 a 24 afos, que puede identificar
correctamente las dos principales formas de prevenir la transmision sexual del VIH —utilizar preservativos
y mantener relaciones sexuales s6lo con una pareja fiel y no infectada— que rechaza los dos errores mas
generalizados en el pais sobre la transmision del VIH, y que sabe que una persona de aspecto saludable
puede transmitir el VIH. No obstante, como actualmente no se dispone del nimero suficiente de encuestas
para calcular el indicador definido supra, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), en
colaboracion con el Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA) y la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), elaboraron dos indicadores de sustitucion que representan dos
componentes del indicador real. Esos componentes son: a) el porcentaje de mujeres y hombres de 15 a 24
afios, que saben que una persona puede protegerse de la infeccion del VIH mediante “el uso sistematico de
preservativos™; b) el porcentaje de mujeres y hombres de 15 a 24 afios, que saben que una persona de
aspecto saludable puede transmitir el VIH. Para el informe sobre el afio en curso, s6lo se dispone de datos
referentes a mujeres.

*#** La prevencion se mide por el porcentaje de nifios menores de cinco afios que duermen bajo
mosquiteros tratados con insecticidas; el tratamiento se mide por el porcentaje de nifios menores de cinco
afnos que reciben tratamiento adecuado.

**%%** En la OIT se viene elaborando un método mejorado para cuantificar el objetivo en el futuro.
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Anexo 2. Valor de los indicadores por paises.

Fig. 1. Alummus quencgemieazanceippifses gpatogriegaquahqaiptadwado)%
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Fig. 7. Poblacion rural con acce@bastesibtieme desag|artUas de abastecimiento de agua (%).
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Fig. 13. Niveles de pobreza en hogares en veintiles (2002).
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Fig. 15. Viviendas SERMEIQEBARICOS o sin servicios basicos.
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VULNERABILIDAD Y EXCLUSION EN HONDURAS.
Un Analisis de los Activos y la Estructura de

Oportunidades
Marcos Lorenzelli”

INTRODUCCION

Los cambios acontecidos en los métodos de produccion, en el funcionamiento de los
mercados y en el papel desempeniado por el Estado y la sociedad, han inducido efectos
importantes en la situacion de exclusion econdmica, social y politica en la region. La
dificultad de reducir los niveles de pobreza, ya elevados, y la profundizacién de las
desigualdades sociales fueron evidentes en todos los paises de América Latina, aun antes
de insinuarse los efectos de la crisis financiera internacional de la segunda mitad de la
década de los noventa. Encontrar explicaciones a estos fenomenos novedosos y posibles
vias de solucion, impone la redefinicion de marcos analiticos e instrumentos de medicion
y cuantificacion.

Honduras se caracteriza por ser un pais con serias limitaciones para resolver sus
problemas estructurales, como son los altos niveles de pobreza extrema, la fragmentacion
social y la poblacion dispersa en un territorio de dificil acceso. Ante este panorama, es
conveniente intentar aproximarse a estos fendmenos econdmicos y sociales a través del
analisis de los activos con que cuentan las personas y su comparacion con las estructuras
de oportunidades que se ofrecen para la realizacion de dichos activos.

Este enfoque resulta novedoso en la medida que sale de los esquemas
tradicionales del ingreso para explicar la exclusion y la pobreza; pone el acento en las
bases constitutivas de la obtencion de un nivel de ingresos sostenible y acorde a las
necesidades de los individuos en un momento y lugar dados.

A su vez, el efecto de cierta acumulacion de activos y determinada estructura de
oportunidades tiene impacto no solamente en los niveles de pobreza, sino también en un
fenomeno de raices mucho mas profundas: la exclusion. Fenomeno multidimensional que
tiene aristas en el proceso que estd viviendo la sociedad; en el proceso que se viene
desenvolviendo en el plano econdémico y en el proceso provocado por el arribo de la
modernidad en paises hoy mds abiertos e interdependientes que hace algunos anos.

En el presente trabajo se pretende hacer un anélisis sobre la situaciéon de los
activos y la estructura de oportunidades en Honduras, como forma de aproximarse al
fenomeno de la vulnerabilidad a la exclusiéon de los procesos de participacion en la

' El autor agradece a Domingo Ordoéiiez de la Unidad de Apoyo Técnico de la Secretaria de la Presidencia, por su
colaboracion en el procesamiento estadistico de parte de la informacion usada en el presente trabajo. Los errores y las
inconsistencias solo son responsabilidad del autor.
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comunidad. En particular, el analisis se centra en los procesos sociales, economicos y de
modernidad.

El trabajo tiene cinco partes, ademas de esta introduccion. En la primera, se
procura trazar el contexto en que se dieron profundos cambios sociales y econdomicos en
los paises de América Latina, incluyendo Honduras. En una segunda parte, se describe
teoricamente el enfoque de activos y estructuras de oportunidades. La tercera parte traza
la situacioén de activos y oportunidades en Honduras. En la cuarta parte se desarrolla un
indice de vulnerabilidad a la exclusion, disefiado y cuantificado especialmente para el
caso de Honduras. Finalmente, las conclusiones se resumen en la quinta parte.

CRECIMIENTO Y PROFUNDIZACION DE LAS DESIGUALDADES:
DECADA DE LOS NOVENTA

Durante la década de los noventa, América Latina vivid un periodo de profundas
transformaciones econdmicas y sociales. En la década anterior, la grave crisis de la deuda
y los grandes desajustes macroecondmicos comprometieron seriamente el crecimiento
econdmico en la mayoria de los paises latinoamericanos. Por ello, el PBI per capita de la
region a comienzos de la década de los noventa era igual al observado durante el decenio
de los setenta. Asociado a este hecho, los altos niveles de pobreza, el desempleo y la
caida del gasto publico social complementaban el panorama sombrio.

Por sugerencia de las recomendaciones emanadas de organismos internacionales,
propuestas en el “Consenso de Washington”, se pusieron en practica severos planes de
ajustes estructurales, con la finalidad de reestablecer algunos equilibrios
macroecondémicos basicos y retomar la senda del crecimiento sostenido. Los resultados
econdmicos fueron moderados y los sociales, minimos o negativos. Si bien se
estabilizaron las economias y se recuper6 el PBI, la tasa agregada de crecimiento para
toda la regién no super6 los guarismos ya observados en los decenios de los sesenta y
setenta. También, los resultados observados en crecimiento fueron minimos aunque no
insuficientes, comparados con las necesidades de la region, luego de la profunda crisis de
la década de los ochenta.

Ademés es de vital importancia para el presente trabajo mencionar que el
crecimiento econdmico trajo fuertes transformaciones que disefiaron un nuevo mapa de
ganadores y perdedores. En particular, se observo la ampliaciéon de las brechas de
productividad de los distintos sectores productivos, beneficiando a los sectores con
mejores condiciones para aprovechar las oportunidades asociadas al proceso de apertura
interna y globalizacion econémica. No es un dato menor que estos sectores presentan un
menor cociente entre trabajo y capital (CEPAL, 2000) y, por lo tanto, demandan menos
mano de obra.

A partir de lo anterior, no es raro que los resultados mas sorprendentes se hayan
concentrado basicamente en el mercado de trabajo, repercutiendo en el incremento del
desempleo abierto como en la informalidad y la agudizacion de las condiciones precarias
de trabajo por parte de un creciente nimero de trabajadores. Segun estimaciones de la
Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), entre 1990 y 1997, el 69 por ciento
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de los nuevos puestos de trabajos fueron creados en el sector informal de la economia —
sector al que pertenecen el 47 por ciento de los ocupados.

Fig. 1. Crecimiento econémico y desempleo
en América Latina (1990-1999).

ECU
'3
120.0 +
ARG
3 80.0 -
= co BRA URU
£ PAR e o .
2 . VEN
RO 40.0 4
3 nic® CHI
; PER CRIC *
§ 00 ‘ — ¢ * ‘
-10 10 '\iEX ‘BAN 30 40 50 60
SON 2
-40.0 GUR OL ‘SAL
Variacion del PBI per capita
Fig. 2. Crecimiento econdémico y concentracion del ingreso en
América Latina (1990-1999).
30
& PAR
— 20 |
k=
]
g 10 - & CRIC ARG
5 VEN ¢ o
= L
= BRA MEX PER g/
s .
S 20 -10 .COho s AN 30 40 50 60
HON
-10.1® JRU
20

zY

Variacion del PBI per capita

Fuente: Elaborado a partir de datos de la CEPAL (2003).

Inmediata consecuencia de esa observacion, es el minimo éxito logrado en la
lucha contra la pobreza. El retroceso ocurrido en el porcentaje de personas por debajo de
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la linea de pobreza hasta 1997, resultd insuficiente para compensar el incremento
experimentado en la década de los ochenta. En efecto, en esos afios, el 35 por ciento de
los habitantes de la regidon latinoamericana no tenian ingresos suficientes como para
traspasar el umbral de pobreza, mientras que en 1997 el mismo fendmeno afectaba al 36
por ciento. Adicionalmente se mantuvo en el mejor de los casos o se profundizd la
desigualdad en la distribucion del ingreso, al punto que América Latina se presenta hoy
como a region mas desigual del mundo.

También puede constatarse un proceso acelerado de exclusion social como
consecuencia de las transformaciones anotadas. Los cambios en el mercado de trabajo; la
concentracion de nucleos de pobreza ‘dura’ en las areas urbanas; las dificultades para
incrementar la productividad de la produccién agricola e integrar a los habitantes de las
areas rurales a los procesos de modernizacion social y econdmica; la creciente
desigualdad en la distribucién de los recursos con la paralela homogeneizacion de las
expectativas de consumo y bienestar, son elementos que componen el complejo
entramado de las situaciones que van generando que grandes grupos de la sociedad sean
excluidos del proceso social, del proceso econémico y/o de los beneficios de la
modernidad.

En las Figs. 1 y 2 se muestran distintas trayectorias de los paises latinoamericanos
durante la década de los noventa. Es evidente (Fig. 1) que no es posible combatir el
desempleo si no se crece economicamente, lo que debe interpretarse a partir de la
ausencia de puntos en el cuadrante inferior izquierdo. Sin embargo si se da la situacion
contraria, cuando paises que experimentaron crecimientos a veces importantes en el
producto y que a la misma vez se increment6 fuertemente el desempleo. Entre las 17
experiencias nacionales relevadas (Fig. 2), en nueve paises se vio crecer el producto junto
a una mayor concentracion del ingreso, medida a través del Indice de Gini.

En este contexto, el caso de Honduras es diferente ya que durante el periodo
analizado el crecimiento del PBI fue pequefio, lo contrario al experimentado por la
mayoria de los paises de América Latina, que observaron altas tasas de crecimiento. Sin
embargo, en Honduras este magro crecimiento fue acompafiado de la mejora en la
distribucion del ingreso y la disminucion en las tasas de desempleo. Como se abordara
mas adelante esta situacion no obedece a un cambio sustancial en la cartera de activos de
los hogares ni en la estructura de oportunidades en ese pais.

En sintesis, en la década de los noventa se implementaron politicas de ajuste
estructural con la finalidad de superar la situaciéon macroeconémica descontrolada que
provoco la crisis de la deuda. Sin embargo, estas politicas fueron insuficientes para
atender las necesidades de la region: el crecimiento econdmico estuvo acompafiado del
incremento en el desempleo y la agudizacion de las condiciones precarias e informalidad
de las relaciones laborales. Este modelo de crecimiento concentrador hizo que los
beneficios se repartieran en forma desigual, agravando la distribucion de ingresos
existente en la region.

Para agravar mas el panorama, hacia finales de la década de los noventa se puso
en evidencia la vulnerabilidad intrinseca del proceso econdémico elegido. En efecto, un
modelo que combinaba la fragil situacion fiscal y elevados déficit en las cuentas

132



corrientes que se habian podido financiar con capitales foraneos, presentd serios
problemas cuando los flujos financieros internacionales se revirtieron y, ademads, en
algunos paises como los del Cono Sur, se evidencié la fragilidad de los sistemas
financieros domésticos. Resaltd entonces la poca recuperacion de los coeficientes
internos de ahorro e inversion en relacion con el PIB. En consecuencia, nuevamente la
region latinoamericana se encuentra intentando superar otra crisis econdmica y social,
que ha traido mayores niveles de pobreza y exclusion.

El proceso de crecimiento econdmico no se constituyé en una estructura de
oportunidades para parte importante de la poblacion por no generar condiciones
necesarias de inclusion. Este grupo de perdedores de la transformacidon econdmica y
social de la década de los noventa, también carecia de activos necesarios para participar
plenamente del proceso; durante el mismo se vieron privados de acumular activos nuevos
o valorizar los que detentaban. Esta perspectiva de analisis contrapone los activos de las
personas con la estructura de oportunidades en la realizacion plena de tales activos;
resulta por lo demés prometedora para avanzar en el conocimiento de las profundas raices
econdmicas y sociales que presentan los procesos de exclusion social en los paises
latinoamericanos.

ACTIVOS Y ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES

Luego de los sucesos econdmicos y sociales de los tultimos afios en la region
latinoamericana, qued6 en evidencia que los métodos tradicionales de analisis no
lograban explicar plenamente lo que estaba sucediendo. Fenémenos asociados a la
vulnerabilidad de parte de la poblacion a los cambios que acontecian no podian ser
plenamente descritos y analizados con los tradicionales métodos, que centraban su
atencion en el ingreso monetario o la carencia de necesidades basicas insatisfechas de los
individuos.

A partir de esta insuficiencia tedrica y metodoldgica se comienza a desarrollar una
serie de trabajos que van estructurandose en cuerpos tedricos, que pretenden generar
teorias de mayor alcance y no sélo como un simple método de clasificacion de personas
segun su nivel de carencia (Kaztman ef al., 1999:2).

En este sentido, el aporte de Sen (1981) amplié el campo de accion teodrico al
centrarse en conceptos, tales como capacidades, titularidades y libertad, para describir el
fenomeno de la pobreza y la exclusion social. Otros autores, como Moser (1997),
centraron su atencion en los recursos de los hogares y las diferentes estrategias que ponen
en practica para superar situaciones adversas con dichos recursos. Por su parte, Kaztman
(1999) amplio el campo de analisis al sugerir que el mismo resulta incompleto si solo se
tienen en cuenta los recursos de los hogares y no se los contrapone con la adecuacion o
no de la estructura de oportunidades existente para el pleno uso de tales recursos.

Todos estos aportes ponian en evidencia que todos los hogares, aun aquellos con
mas carencias en la sociedad, cuentan con un conjunto de recursos que tienen la
propiedad de dar réditos a quienes los detentan toda vez que se utilizan. Debido a esta
particularidad, dichos recursos deben ser considerados como activos. El portafolio de
activos que ha logrado acumular una persona, constituye el instrumento fundamental para
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el logro de algunos objetivos como pueden ser la movilidad e integracion social en un
momento determinado.

Este portafolio de activos esta compuesto principalmente por cuatro tipos de
activos: 1) fisicos, donde deben incluirse inmuebles, instrumentos y herramientas de
trabajo; 2) financieros, compuesto basicamente por ahorros monetarios y puede ampliarse
a otros valores y titulos; 3) capital humano o conjunto de conocimientos y habilidades
que ha acumulado la persona a lo largo de su educacion formal y el aprendizaje informal
en el lugar de trabajo, junto con un estado de salud favorable al pleno uso de las
capacidades; y 4) capital social o red de relaciones que facilitan el acceso a determinados
bienes, como la informacion privada.

La potencialidad del portafolio de activos para el logro de un ascenso social,
depende de la cantidad, calidad y control que detenta el individuo. Los tres elementos son
de vital importancia para la definicion de politicas sociales tendientes a apoyar el lado de
los activos. Normalmente se pone énfasis en el incremento de los activos, como son las
politicas de construccién de viviendas sociales para las personas pobres o los planes de
formacion técnica para adolescentes que han abandonado el sistema de educacion formal.

Sin embargo no siempre se tiene en cuenta que la calidad de los activos es
también de vital importancia. De esta manera, muchas politicas, mas alld de las buenas
intenciones que las guian, no estdn generando activos de calidad acordes a las
necesidades presentes y futuras de los beneficiarios. Por otro lado, la disponibilidad de
activos en forma plena resulta un aspecto ain mas olvidado que el de la calidad. En
efecto, la definicion completa de los derechos de propiedad es requisito fundamental para
el uso pleno de los activos en un momento determinado. Politicas de legalizacion de
tierras y propiedades pueden ser un gran aporte en esta direccion.

Como se dijo antes, el analisis del portafolio de activos debe complementarse con
el diagnostico de la estructura de oportunidades que se les presenta a los individuos para
la realizacion plena de las potencialidades de los activos que detentan. Se considera como
estructura de oportunidades a la probabilidad que tienen los individuos de acceder a
bienes, servicios o al desempeno de ciertas actividades (Kaztman, 1999).

La estructura de oportunidades tiene importancia en el esquema planteado en la
medida que cumple una doble funcion: por un lado, facilita el uso de los recursos propios
y, por otro, facilitan el acceso a nuevos activos. En las sociedades occidentales
organizadas en torno a economias de mercado, como la mayoria de las latinoamericanas,
la estructura de oportunidades es un complejo entramado de instituciones, formales e
informales, provenientes del mercado, el Estado y la comunidad.

Es necesario remarcar que en las ultimas dos décadas del siglo XX, las reformas
econdmicas han dado un papel central al mercado en la asignacion de los recursos y, por
lo tanto, es un dato cada vez mas relevante en las estrategias de integracion y ascenso
social de los hogares. Paralelamente, el Estado ha perdido terreno y ya no ocupa el lugar
de privilegio como el gran generador de oportunidades que ostentd durante gran parte del
siglo pasado. Finalmente, se asiste a la reemergencia de la comunidad, organizada a
través de distintas expresiones sociales que, poco a poco, empiezan a ocupar un espacio
en la definicion de la estructura de oportunidades.

134



Ante esto hay que anotar algunos puntos. Primero, queda claro, sobre todo a partir
de los magros resultados econdémicos y sociales observados durante la década de los
noventa (ver seccion anterior), que el mercado resulta insuficiente en la tarea generar
oportunidades equitativas a todos los miembros de la sociedad. En los hechos, esta no es
una funcién del mercado, ya que congela, en el mejor de los casos, la distribucion de
recursos sociales dados cuando no profundiza las asimetrias e inequidades.

Un estado moderno y eficiente debe complementar la accion del mercado en la
definicion de la estructura de oportunidades. Son fundamentales en esta direccion la
generacion de algunos bienes publicos, tal como un entorno econdmico, social y politico
estable, y la entrega de ciertos servicios sociales basicos. Por otro lado, la funcion del
Estado es fundamental en la regulacion y supervision de algunas areas claves del
mercado, a través de mecanismos adecuados de incentivos, que contribuyan a generar una
estructura de oportunidades mas equitativa.

Fig. 3. Triple desequilibrio entre activos, oportunidades y expectativas.

Estructura
de
oportunidades

Portafolio
de
activos

Expectativas

Fuente: Elaboracion propia.

La compleja situacion observada en la realidad, como se expuso en la seccion
anterior, ocurre cuando no hay concordancia entre el portafolio de activos que detenta
parte de la poblacion y la estructura de oportunidades, que se ofrece a través del mercado,
el Estado y la comunidad. Esta distancia entre activos y oportunidades es la principal
causa de que grupos de la comunidad no logren insertarse plenamente en los procesos
sociales y economicos que estan viviendo nuestras sociedades. La politicas sociales
tienen el desafio de evitar que esta brecha se amplie y comience a cerrarse (ver Fig. 3).
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A este desequilibrio entre activos y estructura de oportunidades debe adjuntarse
otro elemento mas, que solo se esbozara en este articulo. La gran revolucién tecnologica
ocurrida en los ultimos afos en las comunicaciones, ha llevado por primera vez en la
historia de la humanidad a que personas provenientes de diferentes realidades y origenes
puedan conocer situaciones por demas distantes. Ademds de los efectos positivos que
estas nuevas tecnologias han traido al mejoramiento de la calidad de vida de gran parte de
la poblacion, no se debe desconocer el que también han generado una homogeneizacion
de las expectativas de la poblacion, en particular entre los jovenes, en cuanto a los
estandares de consumo y diversion.

Estas expectativas de mayores y mejores opciones de consumo, generalmente, no
condicen con el portafolio de activos que gran parte de la poblacion ha acumulado y con
la estructura de oportunidades que se les presenta. Segin la CEPAL, paralelamente al
mayor acceso al conocimiento, imagenes y simbolos, el consumo decayd en términos
reales. Este desbalance entre informacion, publicidad y posibilidades reales de
satisfaccion de necesidades, podria tener relacion con el incremento de la violencia y los
comportamientos delictivos entre los jovenes, fenomeno también observado en América
Latina en las décadas de los ochenta y noventa (CEPAL, 2000:85).

De esta manera, los activos, las oportunidades y las expectativas componen la
compleja trilogia. Grandes brechas entre ellas causan hondos problemas sociales de
urgente atencioén en los paises latinoamericanos. En el marco de este articulo, el triple
desequilibrio anotado resulta ser un modelo atractivo para explicar las raices de la
vulnerabilidad a la exclusion del proceso social, de las relaciones economicas
privilegiadas en los mercados y de los frutos que promete la modernidad.

Por vulnerabilidad se entiende la probabilidad de caer en una situacion de
exclusion. Esta vulnerabilidad depende directamente de la cantidad, la calidad y el
control de los activos que posee el individuo. Por lo tanto, los cambios en la
vulnerabilidad a la exclusion dependen de las modificaciones en la posesion de activos y
en la estructura de oportunidades (Kaztman, 1999).

ACTIVOS Y ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES EN HONDURAS

Honduras no ha podido generar las condiciones para el pleno funcionamiento de un
Estado de Bienestar amplio e inclusivo. Algunos de los factores asociados a este
fenomeno, son la precariedad de los ingresos publicos; las dificultades de realizar una
entrega de servicios a gran escala en un territorio de dificil acceso, en el cual la poblacién
es muy dispersa; ademas de un imaginario en las élites politicas, empresariales y sociales,
que no incluia la idea del gran Estado benefactor.

De esta manera, la conformacion de las politicas sociales se especializé en la
entrega de servicios basicos de educacion y salud, en los cuales aun persisten problemas
de cobertura, equidad y calidad. Por otro lado, es practicamente inexistente la seguridad
social que cubre parcialmente a la poblacion a través de corporaciones gremiales, como
de maestros o militares. Comentarios similares caben para las politicas de vivienda.

Por lo tanto, el Estado, junto con el mercado y la comunidad, que ha desempenado
un papel fundamental en la generacion de una estructura de oportunidades, para que los
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individuos conformen un portafolio de activos, ha tenido histéricamente problemas para
ocupar el lugar que le corresponde en la superacion de problemas basicos de la sociedad.
Solo como una aproximacion a esta afirmacion, puede tomarse el indice de pobreza
mediante el método del ingreso, para observar el gran déficit social de Honduras y, a la
vez, la magnitud del desafio que supone responder a las demandas y necesidades de la
sociedad. En efecto, en la Fig. 4, se muestra la alta incidencia de la pobreza que alcanz6 a
mas del 65 por ciento de la poblacion en promedio durante el periodo 1991-2003.

La pobreza extrema o indigencia que afecta a casi la mitad de la poblacion,
muestra que no solo se estad en presencia de un fendmeno muy extendido, sino que
ademas su impacto es profundo, ya que uno de cada dos hondurefios no tienen ingresos
suficientes para comprar una canasta basica de alimentos. Es importante observar
también que en el periodo analizado, no se observa una tendencia definida en torno a la
pobreza y, por lo tanto, el fendomeno observado puede ser caracterizado como estructural.

Fig. 4. Pobreza y pobreza extrema en Honduras.
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Fuente: Elaborado a partir de INE, 2003.

Estos niveles de pobreza e indigencia dan una pauta introductoria a la capacidad
de acumulacion de activos que los hondurefios han tenido y a la estructura de
oportunidades que se les presenta. De alguna manera, el ingreso monetario de las
personas es la consecuencia de inversiones en activos fisicos, educacion, otras, que ellas
han hecho en el pasado y las oportunidades de realizacion de esas inversiones.

Por lo tanto, el esquema de activos y estructura de oportunidades que ha sido
ampliamente usado para estudiar las raices de la vulnerabilidad en paises de amplio
desarrollo de un Estado benefactor (Kaztman, 1999; Kaztman et al, 1999; Kaztman y
Wormald, 2002), sera aplicado a la realidad hondurefia con caracteristicas totalmente
distintas a los paises en los que se ha aplicado este esquema.

Activos

El concepto de capital humano resulta mucho més amplio que el relevado a partir de
estadisticas de educacion. Como se ha dicho antes, también, incluye los elementos
correspondientes a la situacion de la salud. Sin embargo, la disponibilidad de estadisticas
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hace que normalmente la aproximacion al concepto se realice a partir de indicadores de
educacion solamente. En este sentido, un primer elemento que resulta central, es la baja
inversion en recursos humanos hecha por la sociedad hondurefia. Esto resulta central
tanto desde el punto de vista de las decisiones que toman los individuos en cuanto a la
acumulacion de activos, como desde el punto de vista de la funcion que le corresponde al
Estado en la generacion de condiciones para que las inversiones sean hechas.

Puede decirse que en el ultimo cuarto del siglo XX, se ha hecho un esfuerzo
importante por extender la educacion bésica, lo cual puede verse en la reduccion del
analfabetismo en las poblaciones mdas jovenes. Segin resultados de la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH), que elabora el Instituto Nacional de Estadistica (INE),
casi la mitad de los mayores de 55 afos son analfabetos. En cambio si se observa a la
poblacién comprendida en el tramo de edad anterior, de 35 a 54 afios, el analfabetismo
cae a mas del 20 por ciento de la poblacion en esa franja etarea; y. nuevamente, ocurre
una caida al 12 por ciento de la poblacion entre 20 y 34 afos de edad.

Fig. 5. Anos promedio de educacion segin tramos de
edad.
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Fuente: Elaborado con base en datos del INE, setiembre de 2003.

Sin embargo, a pesar del éxito alcanzado en el combate al analfabetismo, la
cantidad de afios promedio de educacion es insuficiente en todos los tramos de edad. Si se
toma en cuenta a los mayores de 19 afios —poblacion que ya deberia haber superado la
etapa de formacion primaria y secundaria— se puede observar que ninguna cohorte ha
superado los ocho afios de educacion formal (Fig. 5).

Por otro lado, es notoria la gran disparidad entre quintiles de ingreso, lo que
aproxima a otro fenomeno de la sociedad hondurena: grandes asimetrias entre grupos de
renta. Respecto de los afnos de educacion, el quintil de mayores ingresos duplica en
promedio la cantidad de afnos de educacion formal (9.7 anos) que el quintil de menores
ingresos (4 afios).

Mas preocupante es la inversion que actualmente se estd haciendo en las cohortes
mas jovenes. A partir de la Encuesta Nacional de Epidemiologia y Salud Familiar, que
elabora periddicamente la Agencia Internacional para el Desarrollo (AID), es posible
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observar el desempefio escolar de los nifios comprendidos entre los 7 y los 14 afios. La

encuesta discrimina, a su vez, entre hogares segin el acceso que tienen a determinados
. .. . , . 15

bienes y servicios, considerados basicos .

Cuadro 1. Nifios entre 7 y 14 afios de edad seglin asistencia escolar y condicion social (%).

IBS Bajo | IBS Alto
Nunca asistio 6.7 1.1
Abandon la escuela 15.9 1.7
Asiste a un grado menor al 346 9.3
esperado
Asiste al grado esperado 42.8 87.8

Fuente: Elaborado a partir de datos de la AID, 2001.

Como se observa en el Cuadro 1, existe una amplia brecha entre logros educativos
de los nifios segin su pertenencia a los hogares con un “indice de bienes y servicios”
(IBS) bajo o alto. Brecha que tiende a incrementarse a medida que se exige mayor logro
educativo. En efecto, menos de la mitad de los nifios de hogares con IBS bajo, esta
cursando el grado que le corresponde por edad, mientas que en los hogares con IBS alto,
casi el 88 por ciento de los nifios, se encuentra en el grado esperado.

La aproximacion a la acumulacion de los activos fisicos se realiza a partir de la
situacion de la vivienda, dada su importancia para las familias, tanto como ingreso
imputado en el caso de quienes habitan en viviendas propias, como de reserva de valor
para posibles situaciones temporarias o coyunturales de disminuciéon en el ingreso
familiar, por ejemplo de desempleo temporal. La reserva de valor opera en estos casos en
la medida en que es posible arrendar, parcial o totalmente, la vivienda o utilizarla para la
instalacion de un negocio de tipo familiar.

La diferenciacion entre el ingreso imputado, es decir cuando no se gasta en
alquiler en caso de ser propietario de la vivienda, y la reserva de valor, tiene sentido en la
medida que fija la atencién en las caracteristicas de la vivienda, asi como en la
disposicion y tenencia del activo. Una vivienda de baja calidad o en malas condiciones
para las necesidades de la familia o cuya propiedad no esté definida en forma completa,
continda siendo un activo pero su potencialidad como tal estd seriamente comprometida.

En cuanto a la tenencia, se observa una situacion de suma precariedad, ya que un
quinto de los propietarios no tienen acceso a tenencia segura de la propiedad que habitan
(Alarcon y Zepeda, 2004). Esta situacion genera problemas a los propietarios precarios y
limita el total aprovechamiento del activo fisico en cuestion.

" En la encuesta se determina un paquete de nueve bienes y servicios basicos. Asi, aquellos hogares que
acceden a tres o menos de esos bienes y servicios, es clasificado con un indice bajo; en cambio los
hogares con mas de seis bienes y servicios, son clasificados como hogares con un indice alto.
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Por otro lado, independientemente de la situacion de tenencia, las condiciones de
las viviendas complementan el panorama de una baja acumulacién de activo fisico. Por
ejemplo, como puede verse en la Fig. 6, existe un problema importante de hacinamiento
en las viviendas ocupadas segun datos de la EPH (setiembre, 2003).

El problema de espacio inadecuado en la vivienda, considerando las necesidades
de las familias que la habitan, afecta a mas de un cuarto de los hogares cuando los jefes
han traspasado los 30 afios de edad. Lejos de revertirse con el ciclo vital y familiar, esta
situacion persiste aun en los hogares con jefes mayores de 50 afios. Podria, entonces,
avanzarse la hipotesis de que la estrategia de muchas familias en relacion con las
soluciones de vivienda, supone extender el hogar agregando integrantes al mismo con el
consiguiente deterioro de la potencialidad de la vivienda como capital fisico del hogar.

Fig. 6. Hacinamiento segun edad del jefe del hogar.
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Fuente: Elaborado a partir de INE, 2003.

Otro aspecto relevante al evaluar los activos de los hogares, es su capital social.
Para ello se tomara en cuenta una definicion relacional de capital social. Como propone
Coleman (1988), el capital social es un activo para el individuo en la medida que se
encuentra inmerso en una determinada estructura social —familia, vecinos, amistades,
colegas, entre otos. Es decir, el activo capital social esta representado en la red de
relaciones que la persona tiene y puede utilizar en determinadas circunstancias para
resolver determinadas situaciones personales y familiares, a través de una promesa de
reciprocidad mas o menos difusa que opera dentro de su grupo de referencia.

Desde esta perspectiva, una forma de aproximarse al concepto de capital social es
a través del estudio de los grupos, asociaciones y redes que operan en la comunidad. La
informacion disponible no es totalmente concluyente sobre este tema. Sin embargo
pueden avanzarse algunas hipétesis orientadoras que deberdn ser profundizadas en
futuros trabajos.
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Segun algunas fuentes secundarias, existe en Honduras una base importante de
capital social a partir de variadas formas de organizacion social. Espinoza (2003:78)
encuentra que existen entre 8000 y 10 000 expresiones asociativas de distintas
caracteristica, objetivos y dimension. Ello establece una pauta de la capacidad de los
hondurefios para asociarse con el fin de encontrar soluciones a problemas comunes a
través de la accidon colectiva. Por lo tanto, podria aventurarse que existe una base
importante de capital social, expresado en la capacidad que ha tenido la sociedad civil
para agruparse y asociarse con el proposito de dar respuestas a diferentes demandas y
satisfacer necesidades sentidas.

Pero, por otro lado, la mayoria de las organizaciones relevadas no forman parte de
redes o asociaciones de asociaciones (Espinoza, 2003). Por lo tanto es plausible pensar
que el capital social que se estd generando y acumulando en Honduras, se materializa
sobre todo en organizaciones mas o menos cerradas que no mantienen lazos con otras
expresiones asociativas y grupos sociales. Es decir, este tipo de capital social beneficia a
los individuos insertos en distintos tipos de asociaciones sin que esa capacidad y
experiencia asociativa desborde al resto de la comunidad.

Esto ultimo es a su vez mas evidente si se ve la situacion de confianza
interpersonal que existe en Honduras. A través de un estudio realizado por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2002), sobre el estado del capital social en el
pais, a través de una encuesta disefiada especialmente para tal fin, la mayoria de los
consultados aportan respuestas interesantes.

Fig. 7. Confianza interpersonal.
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Fuente: PNUD, 2002.
Cuando se les preguntd por el grado de confianza entre los habitantes de un

mismo municipio, la mayoria (casi el 80 por ciento) expres6 que se puede esperar apoyo
de otros vecinos de la comunidad en caso de problemas. Pero, por otro lado, también la
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mayoria de entrevistados estuvo de acuerdo en la afirmacion de que “en la sociedad
hondurefia se debe estar siempre alerta ya que alguien querra aprovecharse de los demas”.
Finalmente, solo el 30 por ciento de los encuestados estuvo de acuerdo en que la mayoria
de las personas son honestas.

Como se observa en la Fig. 7, existe un evidente problema de confianza
interpersonal e interés en el bienestar general, cuando un alto porcentaje de los
encuestados manifiestan estar interesados en el beneficio propio; mientras que el 70 por
ciento, prefieren trabajar solos que en asociacion, aun sufriendo una pérdida tangible de
recursos'°. El nivel de confianza interpersonal observado caracteriza a pequefios grupos
de referencia, paralelamente a la alta desconfianza a los extrafios de dicho grupo y un
interés por la busqueda de soluciones individuales a problemas que pueden ser comunes.
Esta situaciéon impone un alto costo de transaccion en la relacion social, que limita la
capacidad de la comunidad de resolver problemas colectivos.

Por lo tanto, la prometedora base de capital social relacional, expresada en gran
nimero de organizaciones sociales de variado tipo, no parece dar paso a que ese activo se
vea potenciado por el fortalecimiento de redes intergrupales de variado tipo, que
aglutinen a individuos provenientes de diferentes lugares de pertenencia en la escala
social, econdmica y politica.

Estructura de oportunidades

Como se ha dicho, en la conformacién de la estructura de oportunidades desempefian un
papel fundamental la accion del Estado, el mercado y la comunidad. Por lo tanto, se
abordaran estos tres sectores para aproximarse a la situacion de la estructura de
oportunidades en Honduras. El gasto publico social es normalmente una medida
adecuada para examinar la importancia del Estado en la entrega de bienes y servicios
sociales. Como un agente fundamental en la generacion de la estructura de oportunidades
en un momento dado, el Estado interviene preferentemente en la generacion de activos
nuevos, en particular de capital humano.

En este sentido, el Estado hondurefio muestra grandes problemas estructurales
para realizar una fuerte inversion social. En la Fig. 8 se muestra la cuantia del gasto social
en dolares per capita constantes de 1997. En primer lugar, no se debe perder de vista el
esfuerzo realizado en el decenio de los noventa para incrementar los gastos publicos
destinados a fines sociales. Es importante también anotar la prioridad fiscal que se le ha
dado al gasto social en Honduras, que representa casi el 39 por ciento de los gastos
publicos, no muy lejos del peso que el gasto social tiene en las cuentas publicas en Costa
Rica, por ejemplo, representado por el 40 por ciento del gasto publico total (CEPAL,
2003).

' En el marco del estudio del PNUD se consultaba al encuestado si preferiria trabajar dos hectareas de
tierra solo o seis hectareas asociado con otra persona. La opcion por trabajar solo suponia disponer de una
hectarea de tierra menos que en la opcion asociativa.
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Fig. 8. Gasto publico social en Honduras (%, per capita, 1997).
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Fuente: Con base en CEPAL, 2003, cuadros 44 y 45.

Cuadro 2. Honduras: Pobreza segiin tramos de edad (%).

Tramos de edad Pobreza Pobreza No pobres Total (%)
extrema relativa
Menos de 5 afios 61.1 17.5 21.3 100
De 6 a 12 afios 62.9 16.1 21.0 100
De 13 a 19 afios 53.0 18.8 28.2 100
De 20 a 64 afios 45.6 18.5 359 100
65 y mas 55.7 16.7 27.6 100
Total 533 17.8 28.9 100

Fuente: Con base en datos del INE, 2003.

Pero se observa también que un gasto social anual menor a los 80 ddlares por
habitante, es insuficiente para las necesidades sociales existentes. Resulta asimismo
interesante la comparacion regional, cuando el gasto publico social promedio para
América Latina se ubicaba en US$540 por habitante al afno a fines de la década de los
noventa. Por lo tanto, Honduras puede ser clasificado dentro del grupo de paises con
gasto publico social bajo. Ademads, es importante anotar que la mayor parte del gasto
social estd concentrada en educaciéon y salud. Ello constituye una base sumamente
aceptable para la generacion de oportunidades en la poblacién hondurena, en la medida
que casi el 90 por ciento del gasto social se destina a los sectores privilegiados para la
generacion de activos.

Sin embargo, la accion del Estado no repercute aparentemente en la situacion de
la pobreza, segin tramos de edades (Cuadro 2). Normalmente las politicas publicas
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incidirian en la pobreza de las personas si existieran politicas publicas destinadas a tal fin;
en particular, las politicas de educacion pueden desempenar un papel importante a partir
de determinada edad en los nifios.

Es posible observar, en algunas experiencias nacionales, la superacion de la
pobreza a partir del ingreso de los nifios a la educacion primaria, en particular en aquellos
hogares muy proximos a la linea de pobreza. Este verdadero ciclo de vida de la familia en
torno a la pobreza so6lo es posible gracias a la accion del Estado y las politicas publicas
destinadas a la entrega de servicios sociales de caracter universal. De esta forma, si los
nifios reciben atencion algunas horas del dia en establecimientos educativos, donde
posiblemente también se les da alimentos y vestimenta, la persona que estaria al cuidado
de ellos dentro del hogar tiene la posibilidad de realizar otras tareas que generen cierto
ingreso para la familia (Ver, por ejemplo, CLAEH, 1998). Pero con la informacion del
Cuadro 2 no es posible confirmar esta situacion en Honduras. Las politicas publicas no
tienen impacto en los niveles de pobreza extrema o indigencia ni en la pobreza relativa.
Los porcentajes de personas pobres recién disminuyen ligeramente a partir de los 13
afos, lo que se visualiza basicamente en la pobreza extrema.

Una posible explicacion a este fendmeno es que algunas personas logran
desarrollar estrategias que les permite superar situaciones de pobreza extrema a partir de
la insercion en el mundo de trabajo. Pero estas estrategias s6lo son exitosas para salir de
situaciones extremas, por lo cual se abordara a continuacion el andlisis de la capacidad
del mercado en la generacion de estructura de oportunidades.

En efecto, el mercado constituye otro de los espacios privilegiados en la
generacion de una determinada estructura de oportunidades. Su funcionamiento ofrece un
ambito de realizacion de los activos que los individuos han acumulado, a través de
intercambios mercantilizados y monetizados. En particular interesa profundizar sobre
cOmo operan estos intercambios en algunos ambitos especificos, como por ejemplo el
mercado de trabajo.

En el Cuadro 3, se visualiza un aspecto muy interesante de la relacion entre la
insercion en el mercado de trabajo y los niveles de pobreza. En la primera columna se
muestra una cantidad importante de hogares con mas de un miembro ocupado. Es decir,
existe una clara estrategia familiar de incorporar mas miembros al mercado de trabajo
como solucidn a la obtencion de ingresos. Esa estrategia no resulta del todo exitosa para
escapar a los efectos de la pobreza si se tiene en cuenta el nimero de miembros
ocupados. En efecto, el porcentaje de hogares disminuye si se agregan miembros
ocupados pero se observa un aumento de hogares pobres al pasar de dos a tres o mas
ocupados. Una explicacion plausible podria ser que la categoria laboral “trabajadores
familiares no remunerados” —que en septiembre del 2003 representaba casi el 12 por
ciento de los ocupados (INE, 2003)— esta influyendo en los resultados mostrados en el
Cuadro 3. Por ende, es util hacer un analisis similar, teniendo en cuenta el nimero de
perceptores por hogar (Cuadro 4).

Las cifras son claras sobre el mayor numero de perceptores de ingresos laborales
en el hogar, lo que constituye una estrategia exitosa para superar la pobreza extrema. Sin
embargo, los resultados no son tan claros en el caso de la pobreza relativa, donde
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practicamente no hay variaciones. Es decir, muchos hogares traspasan la barrera de la
indigencia con un perceptor de ingresos adicional entre sus miembros, no asi cuando se
trata de la linea de pobreza.

Cuadro 3. Hogares en situacion de pobreza segiin nimero de ocupados (%).

Miembros ocupados Total  Hogares Hogaresno Total
(no.) hogares  pobres pobres
Sin ocupacion 54 835 16 5 100
Un miembro ocupado 385 783 217 100
Dos ocupados 304 68 7 313 100
Tres o mas ocupados 257 727 27.3 100
Total 100 743 25.7 100

Fuente: CEPAL, 2003.

Cuadro 4. Hogares en situacion de pobreza segin niimero de perceptores de
ingresos (%).

Hogares en Hosgares en
Perceptores (no.) pobreza pgbreza n};(;goa;f:s Total
extrema relativa

Sin perceptores 80.4 6.9 12.8 100
Un perceptor 55.5 17.1 27.3 100
Dos perceptores 36.4 20.0 43.6 100
Tres o mas 29.5 204 50.1 100
perceptores

Fuente: Con base en INE, 2003.

Por lo tanto, se estd ante un mercado de trabajo caracterizado por muy bajos
ingresos, en el cual persiste una situacion importante de subempleo. En particular, es
importante notar lo que se ha dado en llamar el subempleo invisible o personas
empleadas que trabajan mas de 36 horas por semana, pero que no perciben ingresos
mayores a un salario minimo. Segliin la Encuesta Permanente de Hogares, la estimacion
del subempleo invisible en septiembre de 2003 era de aproximadamente el 30 por ciento
de la poblacién econdmicamente activa.

Es valioso contrastar esta situaciéon de bajos ingresos laborales con el grado de
formacion académica de los trabajadores para ver si el mercado de trabajo constituye un

145



ambito de oportunidades para la realizacion del capital humano que los individuos han
conseguido acumular. En este caso, el diferencial de ingresos que perciben los
trabajadores mas educados constituye una aproximacion al ‘premio’ que el mercado
otorga por la concrecion de ciclos educativos.

Tal como se indica en la Fig. 9, la situacion es clara en el sentido de que la
acumulacion de capital humano no constituye una inversion altamente rentable en ningun
caso y solo quienes muestren credenciales de haber completado el ciclo superior de
educacion, obtienen un interesante diferencial de ingresos. Quienes han completado la
primaria obtienen en promedio un ingreso mensual que no llega al valor de dos lineas de
pobreza (Fig. 9); quienes han completado la secundaria logran en promedio un ingreso
que es 3.5 veces el valor de la linea de pobreza. El salto es claro para quienes tienen un
titulo superior; sin embargo aparece en mas de ocho veces la linea de pobreza como
incentivo solo en la medida de los bajos ingresos en promedio que tienen las categorias
educacionales de niveles inferiores'’.

Fig. 9. Ingreso promedio segiin nivel educativo
Valor en relacion con la linea de pobreza

9.00
8.00

7.00

6.00
5.00
4.00

3.00

2.00
-~ l_l— 1 -
0.00

Sinnivel Primaria Secundaria Superior

‘ @ Ocupacion Principal m Ocupacion Secundaria

Fuente: Con base en datos del INE, 2003.

Queda por examinar el papel de la comunidad como espacio generador de la
estructura de oportunidades. Asi como las oportunidades en el Estado se determinan a
partir de determinada institucionalidad, en cuya conformacién no estan ausentes las
relaciones de poder, y en el mercado, a través de relaciones mercantilizadas, en la
comunidad son claves las relaciones de reciprocidad con base en la promesa y el favor
interpersonales. No son entonces relaciones similares a las que se dan en el mercado ya
que dicha reciprocidad es siempre difusa en cuanto a las equivalencias de los favores
intercambiados como al periodo de tiempo en que la promesa se hace efectiva (Durston,
2000).

Por lo tanto, en la conformacion de las oportunidades que aporta la comunidad, es
importante el papel de la confianza y los lazos de amistad que se entretejen al interior de

"7 El valor de la linea de pobreza en setiembre de 2003, equivalia a L1120 6 US$64.00.
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la misma. Como se ha dicho en el analisis del activo capital social, realizado mas arriba,
se puede constatar en Honduras la existencia de un gran problema de confianza
interpersonal asociado a la acumulaciéon de activos encapsulados en pequefios grupos de
referencia.

Cuadro 5. Proporcion de hogares segun percepcion de ingresos monetarios no laborales y
situacion de pobreza (%).

Hogares en  Hogares en Total Hogares Total de
pobreza pobreza hogares 10 DObres hooares
extrema relativa pobres P g
Pension 0.4 0.6 0.4 0.3 0.4
Jubilacion 0.6 1.2 0.8 1.2 0.9
Remesas del 5 5 6.7 5.8 6.2 6.0
exterior
Ayudas 13.9 10.3 12.9 7.6 11.0
familiares
Ayudas 0.9 0.7 0.9 0.4 0.7
particulares

Fuente: Con base en datos del INE, 2003.

En el Cuadro 5 se sefiala que es mucho mayor entre los pobres la proporcion de
hogares que reciben ayudas monetarias familiares y, que a su vez éstas son mas
importantes las que provienen de familiares que radican en Honduras en relacion con las
remesas que provienen de familiares en el exterior.

Los datos en el Cuadro 5 indican con claridad la ausencia del Estado en la entrega
de algunos beneficios sociales vinculados al sistema de seguridad social; es decir, el
porcentaje de hogares que perciben jubilaciones o pensiones no alcanza al uno por ciento
del total de hogares pobres. Por lo que la alternativa de obtencion de ingresos no
laborales por parte de los hogares, debe provenir de ayudas familiares o particulares. En
este sentido puede observarse que la comunidad logra dar respuesta a un nlimero minimo
—pero no despreciable— de hogares a través de las ayudas provenientes del exterior o
particulares y de familiares radicados en el pais. Casi el 13 por ciento de los hogares
pobres obtienen ingresos provenientes de esta ultima fuente y el 6 por ciento de los
hogares en situacion de pobreza, reciben remesas del exterior.

Dada la situacion anotada de redes de relaciones limitadas a pequefos grupos de
referencia y alta fragmentaciéon de la sociedad hondurefia, cabe preguntarse por la
magnitud de estas ayudas. Como es l6gico pensar, la red de relaciones entre personas con
caracteristicas mas o menos homogéneas en relacion con la satisfaccion de necesidades
basicas, por ejemplo, constituye ciertamente un activo pero de menor calidad para
quienes sufren mas carencias, el que provendria de la red de relaciones entre personas
situadas en distintos estratos sociales de la comunidad.
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Fig. 10. Proporcion de algunos ingresos no laborales en el ingreso total.
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En la Fig. 10, se presenta, por quintiles de renta, el impacto de algunas fuentes no
laborales en el ingreso promedio de los hogares. Una primera constatacion es que en el
ingreso promedio del quintil mas alto, estos conceptos representan un porcentaje mayor
que para los demads quintiles. Notese que entre los ingresos graficados, no se tuvieron en
cuenta las fuentes caracteristicas de los grupos de mayor renta como la renta de la
propiedad o los intereses del capital. Como puede verse las remesas, fendmeno
comunmente asociado a familias de menores recursos, van ganando mayor peso relativo a
medida que se avanza en la escala social, representada por los quintiles de ingreso.

Es decir, las oportunidades provenientes del Estado, pensiones y bonos, y de la
comunidad, remesas y otras ayudas, se materializan en mayores cuantias para los grupos
mas favorecidos de la sociedad. De esta manera se puede tener una aproximacion a lo
observado dos parrafos mas arriba: las respuestas de la comunidad que se tienen y que
son importantes ;podran contribuir a reducir en alguna medida las desigualdades? A
partir de los indicados en el Cuadro 5 y la Fig. 10, se comienza a tener elementos para
rechazar esta hipotesis. Las caracteristicas ya anotadas de la sociedad sélo logran operar
dentro de los grupos de referencia con las consiguientes limitaciones para dar respuesta a
los mas necesitados de la sociedad.

Se ha hecho una evaluacion de los activos y de la estructura de oportunidades en
Honduras. Ello constituye el telon de fondo en el cual se inscribe el fenémeno de la
exclusion y que se aborda en la seccion siguiente.

VULNERABILIDAD A LA EXCLUSION EN HONDURAS

Como ya se ha dicho la vulnerabilidad a la exclusién depende de la cantidad, la calidad y
el control de los activos que tiene el individuo. A continuacion se expondra el analisis de
la vulnerabilidad en Honduras, a partir de la construccion del “indice de vulnerabilidad a
la exclusion” (IVE), en el cual no siempre se ha podido tener en cuenta la calidad de los
activos ni el control que las personas tienen de los mismos.

Las fuentes estadisticas disponibles relevan con precision y periodicidad adecuada
informacion sobre cantidad de activos, tales como los afios de educacion, la tenencia o no
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de inmuebles, entre otros. No resulta facil obtener una aproximacion a la calidad de los
activos, salvo en forma indirecta. Por ejemplo, el hacinamiento en un hogar estaria
demostrando la inadecuacion del activo vivienda para satisfacer las necesidades de los
integrantes del hogar.

Comentarios similares pueden hacerse en torno al control de los activos por parte
de los individuos. También en este caso las aproximaciones son generalmente indirectas,
aunque la informacion es aun mas dificil de encontrar que en el caso de la calidad.
Normalmente distintas fuentes no siempre utilizan metodologias compatibles. Es el caso
de la tenencia de activos como la tierra, por ejemplo.

Por lo tanto, las aproximaciones que se puedan realizar son siempre imperfectas y
no permiten avanzar mucho en el analisis. Mejorar la comprension de ambos aspectos —
calidad de los activos y control de los mismos— es un punto insoslayable en la agenda de
investigacion sobre el tema de la vulnerabilidad y la exclusion, aunque en el presente
documento no podra complementarse con estas dimensiones por falta de informacion
estadisticamente confiable.

Anteriormente se defini6 a la vulnerabilidad como la probabilidad de ser excluido.
La exclusion puede acontecer en diferentes procesos que vive la sociedad y la situacion
no sera la misma para alguien con escasas credenciales educativas que pierde un empleo
seguro a una edad en que ya le sera muy dificil volver a reinsertarse en el sector formal y
dinamico del mercado de trabajo; que para otra persona que ha cortado los lazos que
suponen mecanismos formales de integracion social o, en tercer lugar, para una persona
joven que no ha acumulado un volumen de capital suficiente que le permita acceder a los
beneficios que los sistemas modernos de produccién y consumo puedan ofrecerle en el
futuro.

En el primer ejemplo el individuo es excluido del proceso econdmico; en el
segundo, la exclusion se da en el proceso social; finalmente, en el tercer caso la exclusion
esta dada por el proceso de la modernidad. Estos tres procesos (Kaztman, 1999) suponen
una aproximacién a la vulnerabilidad a la exclusidon, que resulta operativa con la
necesidad de tratar el tema en sus multiples dimensiones.

Para tener una medicién de la vulnerabilidad, integrando estos tres procesos, se
propone y desarrolla un indice de vulnerabilidad que permita ser descompuesto en la
probabilidad a ser excluido del proceso social, del proceso econdmico o del proceso de la
modernidad. Para obtener tal indice, se han utilizado variables de aproximacién que
permitan lo mas posible cuantificar el fenémeno. Se resumen las caracteristicas del Indice
propuesto en el Cuadro 6.

Quienes son excluidos del proceso social habitualmente se les conoce como
marginados. Se los define como aquellas personas que por una sucesion de fracasos en su
historia vital y familiar han renunciado a transitar los canales que institucionalmente la
sociedad dispone para quienes quieren obtener ascenso social y, con ello, mejoras en su
calidad de vida y mayor integracion social. Son personas que se refugian en los margenes
del mercado de trabajo, caracterizado por la informalidad, la precariedad y el autoempleo
de muy baja productividad.
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Cuadro 6. Indice de vulnerabilidad a la exclusion.

Vulnerabilidad Dimension . Indicador
g de la Grupos comprendidos
a la exclusion ., propuesto
exclusion
Personas que han abandonado los Porcentaje de
canales institucionales que la sociedad  personas en
Proceso social Marginalidad g frece para obtener logros en la pobreza extrema
integracion social y en la mejora da la
calidad de vida
Personas que, a pesar de sus bajos Porcentaje de
ingresos, mantienen su participaciony ~ personas con
confianza en las instituciones del necesidad basica
Proce:so' Pobreza trabajo y de la educacion como insatisfecha en
economico mecanismos para mejorar la calidad de  capacidad de
vida, pero muestran credenciales subsistencia
insuficientes para hacer pleno uso de
las oportunidades que se les ofrece
=Porcentaje de
jovenes entre 14
y 18 afos de edad
Jovenes que han dejado de hacer las que no ?Stl%dlan
X . g . ni trabajan;
Proceso de la ' inversiones necesarias en activos de '
Modernidad  calidad que les permita aprovechar los  ®Porcentaje de

modernidad .
nuevos canales de movilidad y ascenso

social

nifios entre 7y 12
afios de edad que
no asisten
regularmente a
un centro
educativo

Fuente: Con base en Kaztman (1999) y propuesta de indicadores del autor.

La caracteristica tipica es el desestimulo para realizar inversiones en activos, tanto
para si como para sus hijos, por la doble razén de no encontrar facil acceso a bienes y
servicios que permitan tal acumulacion, y por no percibir que sea posible que dichos
activos puedan ser suficientes para superar la situacion actual. El indicador que aproxima
a esta dimension de la exclusion, es el porcentaje de personas que viven en pobreza
extrema o indigencia.

Por su parte los excluidos del proceso econdmico son vulnerables a caer en
situacion de pobreza o perpetuar esta condicion si ya han caido en ella. Se trata de
personas que a pesar de estar en una situacién econdmica comprometida, ain contintian
confiando en algunas instituciones de ascenso social como la educacion formal, y en una
adecuada insercion en el mercado de trabajo, como fuente de mejora de la calidad de
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vida. No necesariamente son pobres, incluso pueden integrar la clase media baja pero por
su acumulacion de activos, en particular de capital humano, son vulnerables a salirse del
proceso econdmico ante un cambio en la situacion actual, tal como perder el empleo
actual. El indicador que aproxima a este fenomeno de exclusion, es el porcentaje de
personas con necesidades bdsicas insatisfechas en la categoria de “capacidad de

subsistencia”'®.

La exclusion del proceso de la modernidad es un fendmeno que afecta
esencialmente a personas jovenes, quienes no estan realizando actualmente las
inversiones necesarias para poder aprovechar las oportunidades que les ofrece el futuro.
El indice que se selecciond para cuantificar esta dimension, estd compuesto por dos
indicadores: porcentaje de jovenes entre 14 y 18 anos de edad, que actualmente no
estudian ni trabajan, y porcentaje de nifios entre 7 y 12 afios de edad, que no asisten a un
establecimiento de ensefianza regular.

Para la construccion del “indice de vulnerabilidad agregado™, se sigui6 el método
que utiliza el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en su Indice
de Desarrollo Humano (IDH). Es decir, por cada indicador, se consider6 un valor
maximo y uno minimo normativos. Luego, se procedi6 a elaborar un cociente entre el
valor observado menos el valor minimo de dicho indicador, dividido por el rango entre el
maximo y el minimo. Como ademas los indicadores contemplados son de carencias y no
de logros, al cociente se le adjudicéd un signo negativo delante para que los resultados mas
altos del indicador representaran las situaciones mas criticas en relacion con la dimension
que se quiere explicar. A su vez, a cada indicador parcial se le otorgd la misma
ponderacion en el “indice de vulnerabilidad final”.

De esta manera se procedié a cuantificar el “indice de vulnerabilidad a la
exclusion” para Honduras a partir del procesamiento de los datos de la Encuesta
Permanente de Hogares, correspondientes a marzo de 2003. En la Fig. 11 se muestra el
valor agregado del indice para el total del pais y el desagregado para las zonas urbanas y
rurales. Como puede observarse un tercio de la poblacion hondurefia es caracterizada por
alguna de las tres dimensiones de la vulnerabilidad, expuestas mas arriba. La situacion es
mas critica en el area rural que en la urbana, con indices de 0.450 y 0.222
respectivamente.

En la Fig. 12, se muestra la situacion de la vulnerabilidad a la exclusion por
departamentos, con algunos resultados esperados y otros menos evidentes. En efecto, los
departamentos de Copan, Intibuca, Lempira y Santa Barbara presentan altos indices de
carencias y, por lo tanto, sus respectivos indices de vulnerabilidad a la exclusion se
encuentran por encima del promedio nacional. Sin embargo, hay que denotar el alto
indice mostrado por el departamento de Gracias a Dios que no presenta grandes
deficiencias en los indicadores cléasicos, como el IDH por ejemplo (PNUD, 2002). Los
departamentos con menor indice relativos de vulnerabilidad a la exclusion son Francisco

'8 La “capacidad de subsistencia” de una persona es definida para la elaboracion de los mapas de NBI a
partir de una doble condicion: logros educativos y niimero de personas que no perciben ingresos a su
cargo. De esta manera, para Honduras, esta categoria esta definida por individuos con tres o menos afios
de educacion primaria y que tienen mas de tres no perceptores de ingreso a su cargo.
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Morén e Islas de la Bahia, a pesar de no presentar valores bajos —casi un habitante de
cada cuatro y uno de cada cinco, respectivamente, aparecen con algun tipo de
vulnerabilidad.

Fig. 11. Indice de vulnerabilidad a la exclusion.
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Fuente: Con base en datos del INE, marzo de 2003.

Fig. 12. Indice de vulnerabilidad a la exclusion por departamentos.
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Fuente: Con base en datos del INE, marzo de 2003.
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Fig. 13. Descomposicion del "indice de vulnerabilidad" en
sus componentes.
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Fuente: Con base en datos del INE, marzo de 2003.

Finalmente, la posibilidad de descomponer el indice propuesto en sus tres
dimensiones, también, aporta un resultado interesante (Fig. 13). En efecto, la mitad del
“indice de vulnerabilidad” se explica por la vulnerabilidad a ser excluido del proceso
social o vulnerabilidad a la marginalidad. Resultado observado por igual tanto en el area
urbana como en la rural.

Este resultado es elocuente si se tiene en cuenta las medidas de politicas. De
alguna manera, la fragmentacion del fenomeno de la exclusion en tres, muestra
verdaderos circulos viciosos distintos: uno, circulo de exclusién y marginacion; dos, de
exclusion y pobreza, y tres, de exclusion de los beneficios de la modernidad. Circulos que
pueden superponerse pero que conviene diferenciar a la hora de priorizar politicas.

Las medidas de politicas para enfrentar cada uno de estos circulos viciosos, son
esencialmente diferentes. Sin perder de vista las medidas necesarias para integrar a
quienes son vulnerables de quedar fuera del proceso econdmico y del proceso de la
modernidad, hay que tener en cuenta que las politicas de inclusiéon en Honduras deben
atender preferentemente a quienes estan siendo excluidos del proceso social. Es vital
atender el problema de la pobreza extrema por su magnitud y extension entre la poblacion
hondureia.

En esta direccion, las medidas que permitan recuperar la autoestima de la
poblacion que ha dejado de confiar en los canales formales de integracion social, a través
de la apertura de espacios de participacion social, econdmica y politica, y de medidas que
permitan recuperar la confianza en las propias capacidades y en la mejora individual y
colectiva, constituyen, entre otras, parte fundamental del paquete de politicas que intenten
dar respuesta a este fenomeno que aqueja a parte importante de la poblacion.
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CONCLUSIONES

El proceso social, econémico y politico experimentado por las naciones latinoamericanas
en la década de los noventa, arroja resultados sorpresivos en el plano distributivo.
Mientras durd el crecimiento econdmico, generd una nueva relacion entre ganadores y
perdedores de dichos procesos. Por tal motivo, la aproximacion a la situacion de
marginacion y pobreza resulta insuficiente con los métodos tradicionales de medicién y
analisis de tales fendmenos.

Asi, se comienza a desarrollar una serie de métodos alternativos que intentan
captar dimensiones nuevas del fendomeno, los que no se podian aprehender a partir de los
estudios tradicionales. El enfoque que contrapone los activos de los individuos con la
estructura de oportunidades que aportan el Estado, el mercado y la comunidad, va en esta
direccion alternativa.

El analisis realizado con dicho método aporta luces que permiten delinear un
mapa mas certero de la situacién econdmica y social. De esta manera, es evidente que la
poblacion hondurefia ha tenido en su historia pocas posibilidades de hacer una inversion
importante en capital humano y en activos fisicos, como por ejemplo en vivienda. Por
otra parte, el capital social cuenta con solidas bases, si se considera el numero de grupos
organizados, pero con escasas posibilidades de llegar méas alla de los pequefios grupos de
referencia hacia la comunidad.

Por su parte, el Estado ha tenido problemas para ocupar decididamente su papel
en la construccion de una estructura de oportunidades, ya sea aportando capital a las
personas; ya sea en su papel de regulador de los otros espacios de generacion de
oportunidades. En particular, el Estado presenta serias dificultades para compensar las
deficiencias del mercado en algunas areas claves.

En efecto, el mercado no constituye un espacio que brinde oportunidades a la
integracion y el ascenso social. Es evidente esta limitante en particular en el mercado de
trabajo, que se muestra sumamente fragmentado y no aporta ‘premios’ que incentiven a
los individuos a invertir en algunos activos claves. Por su parte, los problemas de
confianza interpersonal y segmentaciéon social limitan mucho la capacidad de la
comunidad de generar espacios de oportunidad.

Esta situacion presente entre la baja acumulacion de activos y las escasas
estructuras de oportunidades, hace vulnerables a parte de la poblacion a ser excluidos de
los procesos sociales y econdomicos fundamentales. La medicion de la vulnerabilidad a la
exclusion, a través de un indice disefiado y calculado en este trabajo, arroja resultados
consistentes con la situacion comentada en activos y oportunidades.

Un numero importante de personas estan expuestas a la exclusion, ya sea del
proceso social, ya sea del proceso econémico o del proceso de la modernidad. Este
fenémeno es patente tanto en el area rural como en el area urbana. Afecta sobre todo a los
departamentos del Occidente, ademés de otros departamentos que en las mediciones
tradicionales no muestran los peores indicadores.

A su vez la mitad del indice de vulnerabilidad se explica por la vulnerabilidad a
ser excluido del proceso social o la vulnerabilidad a la marginalidad. Ello implica
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medidas politicas basicamente destinadas a las personas afectadas por este fenomeno.
Aquellas deben tener objetivos de integracion de la poblacidon que ya resiente su situacion
de quedar fuera de la institucionalidad social. Recuperacion de la autoestima y
generacion de espacios incluyentes para la participacion social y politica de la poblacion
marginal, son, entre otras, las medidas que podrian contribuir a romper el circulo de
exclusion y marginacion.
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INVERTIR EN DESARROLLO
UN DESAFIO PARA LAS MUJERES RURALES

Margarita Oseguera de Ochoa

INTRODUCCION

La optimizacion de esfuerzos para enfrentar los grandes retos que acarrea el fenomeno de
la pobreza, es una vision cada vez mdas generalizada entre las mujeres que viven en la
zona rural de Honduras. Se ha comprobado que si las condiciones lo permiten, es posible
invertir en educacion, organizacidon comunitaria, generacion de empleo a través de la
creacion de pequenas empresas productivas, entre otras. Asimismo, la movilizaciéon de
instituciones que facilitan los procesos de desarrollo, ha facilitado la apertura de espacios
favorables para la participacion en procesos innovadores en las comunidades,
fortaleciendo las nuevas relaciones entre las personas y ampliando el capital social. Lo
anterior ha conllevado a aprender de los mensajes que han dejado las experiencias poco
exitosas, buscando claves que permitan abordajes mas s6lidos que en el pasado.

A partir de las lecciones aprendidas sobre desarrollo rural, los aspectos sociales y
asociativos, asi como el rescate de los “recursos socioestructurales que constituyen un
activo de capital”, adquieren una nueva dimension. Diversos estudios sobre las formas de
vida y trabajo de las poblaciones rurales, han demostrado que la practica tradicional de
relacionamiento entre aquéllas no ha facilitado el logro de los procesos de desarrollo
duraderos.

Apostar al desarrollo rural significa potenciar los agrupamientos y las redes, e
implementar una nueva gerencia de las organizaciones comunitarias que articule la vida
cotidiana con las innovaciones sociales y productivas. Pierre Bourdieu (1980) considera
que el fortalecimiento del capital social es determinante para lograr estos objetivos,
valorandolo como “el conjunto de recursos actuales o potenciales vinculados a la
posesion de una red duradera de relaciones mds o menos institucionalizadas de
‘interconocimiento’ e interrelacion o, dicho de otro modo, a la pertenencia a un grupo o
conjunto de agentes que poseen no solo propiedades comunes sino que estén también
unidos por vinculos permanentes y utiles”.

El presente siglo acarreo6 el desafio de realizar cambios sustantivos en las formas
de intervencion y acompafiamiento institucional; asi como en la forma en que se ha
venido manejando el problema de la pobreza, que afecta especialmente a la mujer rural.
Surge asi la necesidad de buscar nuevos enfoques de desarrollo y métodos de inclusion
social, en los que se involucre a la mujer como actora activa del desarrollo en igualdad de
condiciones y oportunidades que el hombre. En el medio rural, hombres y mujeres han
seguido pautas y cumplido papeles que, histéricamente, la sociedad les ha asignado,
puestos en practica de acuerdo a normas, leyes, prescripciones y estereotipos.
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Actualmente se cuestiona la vigencia dichos roles, formando parte importante de las
discusiones y luchas de los movimientos de mujeres.

La realizacion de un reciente estudio a solicitud del Instituto Nacional de la Mujer
(INAM), sobre el tema “Mujer Rural y Desarrollo”, advierte que son indudablemente las
mujeres campesinas, indigenas y negras, quienes estan enfrentando los desafios de un
mundo cambiante que las obliga a revisar su realidad, sus formas tradicionales de
relacionamiento con los sistemas productivos y su entorno.

La mujer rural hondurefia posee diversidad de perfiles, condiciones, intereses y
necesidades distintas en un contexto de desigualdades en los niveles de desarrollo y la
participacion productiva en las diferentes regiones del pais, ya sea de orden geografico,
demografico, étnico, educativo, como las posibilidades de acceso a la tierra y los medios
de produccion. Las necesidades e intereses de las artesanas lencas del centro, sur y
occidente del pais, por ejemplo, son diferentes a los de las mujeres garifunas del
Atlantico norte; sin embargo, el tema agricola para generar alimentos, ha sido una
preocupacion comun.

La idea de trabajar en agricultura como fuente de ingresos, estd siendo redefinida
por las mujeres, especialmente ante las limitadas posibilidades de tener acceso a la tierra
para siembra. La alternativa que esta fructificando es la creacion de pequenas empresas
no agricolas. Aunque, la mayoria de las mujeres todavia no estdn en condiciones de
competir con sus productos en los mercados nacionales e internacionales, debido
principalmente a problemas de capacitacion, acceso y control de los medios de
produccion, otros, hoy dia se observa un acercamiento a la diversificacion productiva de
caracter artesanal que estd dando como resultado el aprendizaje y conocimientos sobre
diversas regiones del pais.

La zona rural hondurefia tiene un importante potencial de desarrollo, cuyos
recursos han sido hasta ahora inexplorados, subutilizados o manejados inadecuadamente,
sean forestales, marinos, mineros, suelos de vocacion agricola, otros. Es escaso el
reconocimiento de la verdadera capacidad econémica y humana, que posee el sector rural
para impulsar el desarrollo. Aun con la crisis economica y el poco acceso a la tierra en
calidad y cantidad, es importante el esfuerzo productivo. La mujer en este contexto
forma parte de procesos agricolas y no agricolas generadores de ingresos, que estan
contribuyendo a producir alimentos y a buscar rupturas al flagelo de la pobreza.

El Estado ha generado iniciativas a favor de la mujer rural, haciendo énfasis en la
participacion comunitaria autogestionaria, a través del Programa Nacional para el
Desarrollo Rural Sostenible (PRONADERS), tomando como marco referencial el
enfoque de la “nueva ruralidad”, formulado por el Centro de Investigacién para el
Desarrollo Rural (CIDER/IICA) a inicios del afio 2000; y que a la fecha ha orientado la
mayoria de los proyectos rurales. La poblacion rural, desde este paradigma, tiene un
potencial inmenso, positivo y ético, inherente a su propia esencia. Esa potencialidad es la
fuerza propulsora y encierra una enorme gama de oportunidades.

De acuerdo a los resultados de la investigacion, la mujer rural hondurefa esta
interesada en salir de la pobreza; superarla le significa dejar de ser subordinada, buscar la
igualdad y equidad, tener acceso a medios de produccion y al poder politico. Esta

158



posicion es compartida por Nufiez (2001), quien considera que la erradicacion de la
pobreza significa para la mujer la salida del mundo de las carencias; llegar a tener cierto
control sobre los recursos y poder de decision en el hogar, el gobierno local y el Estado;
construir la ciudadania, como un ser humano pleno con derechos y saber.

MUJER RURAL COMO ACTORA DEL DESARROLLO

La destruccion generada por el paso del huracan Match, en 1998, increment6 los indices
nacionales de pobreza, lo que obligd al Gobierno de la Republica a formular una
Estrategia para la Reduccion de la Pobreza, concluida en el 2001. Este documento sefiala
la necesidad de vincular activamente a la mujer rural al desarrollo en todos los niveles y
en el largo plazo, estimulando su incorporacion a los procesos economicos sostenibles de
generacion de ingresos e impulsando politicas sectoriales, de conformidad a las
necesidades especificas de las mujeres, que buscan con afan salir de la pobreza.

Para que la mujer pueda desempefiar su papel como actora de desarrollo, es
necesario aumentar su capacidad productiva, teniendo acceso a capital, recursos, crédito,
tierras, tecnologia, informacion, capacitacion y asistencia técnica. Hoy dia se conoce mas
sobre las condiciones de vida y el trabajo de la mujer rural hondurefia, especialmente
sobre su papel en la reproduccion de la fuerza de trabajo rural y su desempefio en la
produccion de alimentos, especialmente de granos basicos, verduras y frutas, aun cuando
las condiciones del proceso productivo son, generalmente, dificiles, con altos niveles de
marginamiento, violencia y exclusion, tal como lo afirman Martinez y Rosales (1995)
“...el aporte invisible de las mujeres posibilita la reproduccion y mantenimiento de la
fuerza de trabajo familiar y contribuye en forma poco reconocida a la economia global
del pais. La intervencion de la mujer rural en la generacion de ingresos es determinante
para el sostenimiento de la familia. Su productividad y rentabilidad en manos del capital
se transforma en fuente de ganancias” (Dierkxsenz, 1990), es una de las razones de su
alto empleo en la produccion agroindustrial y la maquila.

Pese a que los datos estadisticos proporcionados por el Instituto Nacional de
Estadisticas (2002), que registran la participacion reducida de las mujeres en actividades
generadoras de ingreso, se observa entre los censos un importante crecimiento del
numero de mujeres a cargo de negocios, pequefias empresas agricolas y microempresas
no agricolas; con un crecimiento a tasas anuales del 12 por ciento en agricultura y, por
encima, del 25 por ciento en la pequefa y la microempresa no agricola, en forma
organizada o individual.

Incluso si esos registros censales no ofrecen cobertura total sobre el trabajo de la
mujer, se ha observado el incremento gradual del registro de la poblacion
econdmicamente activa (PEA) femenina del 27 por ciento, en 1990, al 38 por ciento, en
el 2000, con una tendencia de 1.0 unidades porcentuales por afio aproximadamente.

En la Encuesta Agricola Nacional 2001 (2002) se registran 48 540 mujeres
productoras agricolas, que representan el 9.7 por ciento del total del pais, divididas en
cuatro grupos:

=  Un ntimero de 27 299 mujeres productoras de granos basicos, mayormente maiz.
De ellas, 5222 mujeres cultivan frijoles y 1782, maicillo.
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= El 39 por ciento de las mujeres estdn dedicadas a los cultivos permanentes,
generalmente de café y las restantes, a la produccién de naranja, banano, cacao,
palma africana, entre otros.

= Solamente el tres por ciento de las mujeres se dedica a la silvicultura y
explotacion de bosques de coniferas y latifoliados.

= El dos por ciento de las mujeres se dedican a cultivos anuales y otros productos,
tales como cebolla, chile dulce, tomate y papa.

La mujer rural esta luchando por lograr el mayor reconocimiento de su papel
como actora del desarrollo y por el tratamiento igualitario por parte del Estado y los
controladores de la economia, en general. En Honduras, se registr6 una serie de
acontecimientos y movimientos sociales encaminados a romper con los lazos de
subordinacion y marginamiento, como lo comprueban los reclamos y las protestas que el
movimiento de mujeres organizado ha mantenido por el derecho a la tierra para cultivo,
por lograr reformas a las politicas agrarias y otras politicas discriminatorias hacia la
mujer y por alcanzar una legislacion igualitaria y justa.

La creacion del INAM y aprobacion de la Politica Nacional de la Mujer y del
Primer Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades 2002-2007; asi como leyes a favor
de la mujer, como la Ley contra la Violencia Doméstica, han venido a fortalecer las
iniciativas organizativas en la lucha por la igualdad de condiciones y oportunidades para
la mujer rural en Honduras. El1 INAM, como ente coordinador por parte del Estado,
desempefia un papel estratégico en los procesos de posicionamiento del tema de la
equidad de género e igualdad de oportunidades para la mujer, tales como apertura de un
debate nacional sobre la aplicacion de las leyes y los derechos de la mujer; inclusion de
un componente sobre mujer y desarrollo en el Plan de Gobierno 2002-2006 y mayor
interaccion entre el Estado y las organizaciones de mujeres.

Actualmente también existe mas interés en algunos paises cooperantes por apoyar
el financiamiento de iniciativas a favor de la busqueda de mejores y mayores
oportunidades para la mujer. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) ha sido uno de esos organismos que, desde la década de los ochenta, y con el
apoyo de la Agencia Sueca para el Desarrollo, ha venido promoviendo la consolidacion
de politicas y programas para incorporar a la mujer rural al desarrollo —registradas en el
documento del INAM (2002) sobre Politicas Publicas con Equidad de Género para la
Reduccion de la Pobreza. Igualmente importantes son los compromisos contraidos por el
Estado en los niveles nacional e internacional, para legislar y apoyar el desarrollo de la
mujer, tales como la Ley para el Desarrollo Rural Sostenible (2000), la Estrategia
Nacional de Desarrollo Sostenible (2001), la Politica para la Equidad de Género en el
Agro Hondurenio 2002-2006 y el Plan Estratégico y la Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza (2001).

Uno de los acuerdos logrados promueve el combate de las limitaciones, barreras y
obstaculos para promover el adelanto y la potenciacion de la mujer; promover su
independencia econdmica y erradicar la carga persistente de la pobreza que recae sobre
ella, asi como garantizar el acceso en condiciones de equidad de género a los recursos
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econdmicos, incluidos la tierra, el crédito, la ciencia y la tecnologia, la capacitacion, la
informacion, las comunicaciones y los mercados. La liberacion del potencial productivo
de la mujer rural, es esencial para interrumpir el ciclo de la pobreza, y que ella pueda
compartir plenamente los beneficios del desarrollo y disfrutar del producto de su propio
trabajo.

Los modelos y enfoques de desarrollo adoptados durante mas de medio siglo en
Honduras, no tomaron en cuenta el papel que ha cumplido la mujer rural en los sistemas
productivos agricolas. No se le reconoce como productora agricola; por consiguiente ha
estado excluida del disefio, la implementacion y los beneficios de los grandes programas
agropecuarios, tales como acceso a tierra, asistencia técnica, crédito y otros.

En la década de los noventa se institucionalizé la propuesta Desarrollo Humano
Sostenible del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, como una iniciativa
amplia para buscar alternativas a la pobreza generalizada y en la que se plantea la
inclusion de la mujer, bajo los principios de equidad, sostenibilidad, productividad,
participacion y seguridad humana. Este enfoque contintia vigente y es el fundamento de
un importante nimero de programas y proyectos.

El enfoque de la “nueva ruralidad’, anteriormente citado, se visualiza como la
alternativa a la crisis del desarrollo rural y a la poca efectividad de los otros modelos. La
propuesta se sustenta tedricamente en un ordenamiento sistémico, que valora las diversas
determinaciones que intervienen en las condiciones de vida de la poblacion rural; asi
como en politicas abiertas, participativas y democraticas, que impulsan el desarrollo
humano como objetivo central y el fortalecimiento de la democracia y la participacion
ciudadana. Es decir, se plantea el crecimiento econdémico con equidad, valorando al ser
humano como ser integral que ejercita y promueve sus capacidades.

Este modelo sugiere un nuevo impulso al desarrollo local, las comunidades y
municipalidades rurales, mediante la aplicacion de metodologias participativas de
intervencion, que posibiliten los procesos autogestionarios, la autoafirmacion y el
posicionamiento, necesarios para el protagonismo de los pueblos. Lo rural se valora
desde esta nueva dimension paradigmatica con limitaciones y oportunidades, potenciando
estas ultimas.

Al construir las nuevas estrategias para el desarrollo rural con enfoque y logica de
género, se posibilita la mayor comprension de la produccion-reproduccion de las
pequefias unidades productivas: quién hace, por cuanto tiempo, qué, quién decide, cudles
son las expectativas de sus miembros, quiénes concentran los beneficios, qué
implicaciones tiene la division del trabajo existente, otras. Al mismo tiempo facilita la
delimitacion adecuada de los grupos de poblacion con los que se quiere trabajar, al
considerar las variables de edad, etnia, entre otras, asociadas al andlisis de género.

La inclusion de los intereses de la mujer como base fundamental del desarrollo
rural, representa un gran salto historico para el pais, al reconocer que es un proceso de
largo alcance y que sirve de referente para buscar la democratizacion de las relaciones
sociales en el campo, la participacion ciudadana, el logro de la equidad en el acceso a
recursos, servicios y beneficios. Se trata asi de recuperar el tiempo transcurrido en la
discriminacién de las mujeres y alcanzar niveles de equidad en el ejercicio del poder.
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Hoy dia, no es posible ni tolerable formular alternativas al desarrollo rural, sin que se
otorgue a la mujer el papel que le corresponde como actora en igualdad de derechos,
condiciones y oportunidades, sin maltratos por hacer valer sus capacidades. En el Plan de
Gobierno 2002-2006, se sefiala que es imposible hoy dia pensar en un crecimiento
acelerado y un desarrollo equitativo, sin plantearse la igualdad de oportunidades entre
hombres y mujeres. La inclusion del enfoque de género es hoy no sélo una necesidad
¢tica, sino también econdmica.

La inclusion de la mujer rural en el desarrollo es, sin duda, un elemento esencial
en las politicas publicas y la discusion y teorizacion sobre el desarrollo. A pesar de la
subvaloracion de la participacion femenina en el mercado de trabajo latinoamericano, en
las estadisticas oficiales de las Ultimas décadas el nimero de mujeres que ingresa a la
fuerza laboral, ha crecido mas rapido que el de los hombres (IICA/CIDER, 2000).

La Secretaria de Agricultura y Ganaderia de Honduras formul¢ la Politica para la
Equidad de Género en el Agro Hondurefio 1999-2015, aprobada por el Consejo de
Desarrollo Agricola (CODA), en marzo del 2000. La instancia responsable de su
implementacion es la Direccion Nacional de Desarrollo Rural Sostenible (DINADERS).
La misma contempla la necesidad de asegurar a las mujeres rurales la mayor igualdad en
los beneficios estatales y la cooperacion para el desarrollo. Esa politica se articula a la
Politica Nacional de la Mujer del INAM. Su objetivo es “institucionalizar y
operacionalizar, a partir de planes sectoriales agricolas, un proceso que permita el
fortalecimiento y la ampliaciéon de oportunidades econdmicas, sociales, politicas y
culturales en igualdad de condiciones a las mujeres rurales, a fin de reducir al afio 2015 la
brecha de género existente en el agro hondurefio” (Honduras. Secretaria de Agricultura y
Ganaderia, 1999).

MUJER RURAL AL FRENTE DE PROCESOS PRODUCTIVOS

En el escenario actual, la mujer rural tiene relativamente mas opciones para convertirse
en promotoras activas del desarrollo y receptoras de sus beneficios. En las tltimas dos
décadas, a raiz de la agudizacion de la pobreza, cobrd fuerza la implementacion de
proyectos de generacion de ingresos exclusivos para mujeres rurales, tales como la cria y
el cuidado de especies menores, la transformacion de alimentos, elaboracion de
artesanias, comercializacion de bienes de consumo familiar y produccion de productos
alimenticios en pequefia escala. Ejemplos de estas iniciativas son los proyectos
impulsados por el Programa Nacional de Asignacion Familiar (PRAF), con amplio apoyo
internacional a través del Proyecto Lempira Sur de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), el Proyecto PESA de la
Cooperacion Espaiola, los proyectos para mujeres rurales microempresarias de la
Cooperacion Alemana, entre otros.

Uno de los resultados mas importantes de esta investigacion fue contabilizar
cincuenta y tres actividades productivas diferentes realizadas por mujeres rurales en once
departamentos del pais de manera individual o colectiva, que han recibido financiamiento
de los bancos comunales, las cajas rurales de ahorro y crédito, de las agencias de
cooperacion internacional y algunas fundaciones de microcréditos. Se aprecia un abanico
de motivaciones personales desde las optimistas, tesoneras, intrépidas, con visiones de la
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vida y del trabajo de largo alcance que exigen un tratamiento mas comprometido, por
parte del Estado y las organizaciones no gubernamentales, en relaciéon con su
participacion en los procesos de desarrollo, hasta las que aun esperan nuevas
oportunidades.

Pese a que no existen datos estadisticos completos sobre el nimero de mujeres
rurales vinculadas a actividades productivas generadoras de ingreso, cientos de familias
no podrian sobrevivir sin el trabajo remunerado de estas mujeres. Las tareas mas
reconocidas son la produccién de hortalizas, de agroindustrias caseras de alimentos
envasados; el procesamiento de semillas, especialmente de maraidn para exportacion a
Europa; la cria de gallinas y cerdos; la siembra y venta de flores y plantas medicinales; la
siembra y el procesamiento de café; las panaderias; la elaboracion de artesanias de barro
con diferentes formas y colores, tales como la alfareria de las mujeres indigenas lencas de
reconocimiento internacional; la elaboracion de objetos de junco y tule, de tejidos y
bordados, de flores de tusa, de shampoo y enjuagues de pelo, de papel organico, entre
otras.

Segun el testimonio de las mujeres consultadas, algunas de ellas buscan trascender
el espacio privado e incursionar en el publico, ganando posiciones de liderazgo en la
comunidad y fuera de ella. En la investigacion, se logrd constatar que las mujeres que
destacan en las actividades productivas, reciben especial reconocimiento y sus opiniones
se toman en cuenta en la vida comunitaria. Un nimero creciente de ellas estd vinculado a
iniciativas locales e institucionales de desarrollo, tanto en organizaciones de caracter
comunitario, como en proyectos productivos generadores de ingreso. Las mujeres
dedicadas a las actividades productivas no tradicionales, han tenido que salir de sus casas
para capacitarse y, con frecuencia, son seleccionadas como enlace de las instituciones por
el nivel de conocimiento que logran adquirir.

Segtn los testimonios registrados, la incorporacion de las mujeres a procesos
productivos generadores de ingreso y su inclusion en organizaciones locales, no siempre
ha conllevado la modificacion en las relaciones de poder en el interior de la familia o la
comunidad. Con ciertas excepciones, los papeles tradicionalmente asignados, se
mantienen dentro de los estereotipos, atendiendo construcciones genéricas.

Seglin fuentes consultadas sobre el acceso al crédito —Banco Nacional de
Desarrollo Rural (BANADESA), Banco Central de Honduras y Fundaciéon Covelo— por
parte de las mujeres, en general, y las mujeres rurales, en particular, su cobertura
institucional o formal ha sido débil, con fuerte predominio del informal, principalmente
por falta de acceso a garantias que respalden el pago, las que suelen estar en poder de los
hombres. Pocas instituciones han dispuesto fondos para las mujeres con excepcion de las
organizaciones no gubernamentales (ONG) financieras, que ofrecen créditos solidarios, el
PRAF, el BANADESA vy otras, que, en los ultimos afios, han otorgado pequefios créditos
para grupos de mujeres, interesadas en la creacidn de microempresas, pequefias y
medianas empresas (MIPyMES).

Seglin informacion brindada por el PRAF, un considerable numero de
micronegocios de mujeres corresponden a las tiendas de consumo —sobre las cuales no se
tienen datos— que responden a la demanda por suplir el déficit de acceso a los mercados
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en las zonas rurales, especialmente de alimentos —considerado uno de los problemas mas
graves que enfrenta la poblacion rural.

Segun datos de la Organizacion Internacional del Trabajo (2002), el 52 por ciento
de las microempresas rurales y urbanas en Honduras, con menos de 5 personas, tienen
como propietarias a mujeres. La microempresa es una ocupacion mayoritariamente de
mujeres, con el 94 por ciento bajo la forma de autoempleo y el 57 por ciento, en el estrato
de subsistencia. El 69 por ciento de las mujeres ocupadas laboran en el comercio
minorista u otros servicios; una cuarta parte se ubica en el sector de la manufactura y solo
el seis por ciento en la direccidon de procesos agricolas.

Segtn un estudio realizado en Honduras por el Programa de Microempresas y la
OIT, el comercio minorista es el sector mas importante en la generacion de empleo para
las mujeres, lo que significa el 29 por ciento del empleo femenino (233 mil mujeres) en el
pais. El 12 por ciento del total de mujeres de la PEA femenina en edad de trabajar,
laboran como artesanas y operarias; el 54 por ciento, se encuentra en las edades de plena
actividad, es decir entre 25 y 49 afios. Las mujeres mas jévenes de 14 a 18 afios, con
menor experiencia, representan el 31 por ciento de las mujeres ocupadas; tienen ingresos
y menores jornadas de trabajo, pero crecientes y sin mayores diferencias con los
hombres. Los ingresos laborales y las jornadas declinan a partir de los 50 afos
(PROMICRO/OIT 2002).

Con frecuencia las mujeres rurales jovenes son contratadas para elaborar
productos en las maquilas, especialmente para la confeccion de ropa, que requiere
habilidad, presteza y resistencia para soportar largas jornadas de trabajo.

Segtin la Politica Nacional de la Mujer, los esfuerzos por elevar la productividad
del trabajo que realizan las mujeres y el mejoramiento de la competitividad de sus
pequenias empresas, son aun deficitarios. Es necesario realizar acciones que permitan el
ejercicio de los derechos econdmicos de la mujer y la reduccion de los indices de pobreza
desde una perspectiva de igualdad de oportunidades entre géneros.

En la investigacion que respalda este articulo, no se encontraron datos estadisticos
precisos sobre el nimero de mujeres vinculadas a actividades productivas generadoras de
ingreso; sin embargo, los resultados de las entrevistas, los testimonios y las jornadas de
discusion grupal, han demostrado que mas de 600 mujeres en 70 comunidades de los 11
departamentos del pais, estdn vinculadas a nuevas experiencias productivas; aunque no es
la mayoria, ellas estan buscando alternativas para enfrentar la pobreza. Con frecuencia,
las mujeres invierten los ingresos que obtienen de las actividades productivas en la
atencion de las necesidades de la familia; lo cual supone el fuerte cuestionamiento del
supuesto papel del hombre como nico proveedor en el hogar.

La atencion institucional de la mujer rural se ha sustentado en enfoques
desarrollistas y paternalistas, considerandola como reproductora de papeles domésticos,
reforzando sus condiciones de desigualdad. Por décadas, las mujeres rurales en casi todo
el pais han recibido asistencia de programas y proyectos con ese enfoque, tanto de parte
del Estado como de las ONG, pero con muy pobres resultados. Sobre este tema en
particular, ver las investigaciones de evaluacion de Armida Lopez, Sara Elisa Rosales,
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Alma Zelaya, Melba Zuiiiga, Celina Kawas, Margarita Oseguera, Maritza Guillen, Lily
Caballero, Zoila Madrid y otras.

Hoy en dia, la contribucion activa de la mujer rural al combate a la pobreza,
obliga a repensar estrategias institucionales de intervencién comunitaria, en que el
hombre debera participar también en procesos de toma de conciencia sobre el tema de
género y desarrollo. Ello se viene dando en algunos proyectos e instituciones, tales como
el Proyecto PESA en la Region Oriental del pais, Lempira Sur en el Departamento de
Lempira, el Departamento de Desarrollo Rural de la Escuela Agricola Panamericana El
Zamorano, pero las iniciativas son recientes y no todavia se pueden medir resultados.

Sobre este tema, Astelarra (2002) considera que “los cambios no se produciran si
los hombres no cambian también”. Se trata de reconocer el valor de la mujer, las
dramdticas e injustas condiciones que, con frecuencia, cumple su papel de madre,
compafiera, productora, ciudadana y constructora de vida, familia y sociedad.

“El desarrollo rural tiene rostro de mujer” es un mensaje del Programa Nacional
de Desarrollo Local de Honduras (PRONADEL), como reconocimiento al aporte de la
mujer rural a la reduccion de la pobreza, y es un recordatorio a que la mujer constituye el
51 por ciento del total de la poblacidon nacional. El proceso de posicionamiento de la
mujer rural, como actora de desarrollo, estd obligando a replantear las formas
tradicionales de enfrentar la pobreza en Honduras.

La incursion en la formacion de pequeiias empresas, sobre todo artesanales,
enfrenta grandes problemas para entrar al mercado nacional e internacional en
condiciones competitivas, ya sea por falta de capacitacion, crédito, asistencia técnica,
acceso a la tierra, entre otras.

El gran desafio de las mujeres rurales que luchan por combatir la pobreza, es
lograr interactuar en un modelo de desarrollo econdmico, con base en una economia de
mercado globalizado, economias abiertas, competitivas y tecnificadas, que buscan
calidad, cantidad y diversificacion de productos. Para la mujer rural, este entorno
econdémico es complejo y desconocido y, solamente, en condiciones de cooperacion y
formando cadenas productivas y alianzas estratégicas, podra convertirse en una
oportunidad para ella. Existe un pequefio grupo de mujeres rurales que ha desarrollado
pequefias empresas con alguna capacidad instalada, potencial de crecimiento y
disponibilidad de materia prima local. Son personas habiles en el manejo de los procesos
productivos que generan y que podrian elevar su nivel de competitividad con el apoyo
estatal, pero son vulnerables en su sostenibilidad. Tal es el caso de las empresas de la
Cooperativa La Surefiita de las alfareras lencas, las artesanas del junco y tule de Santa
Bérbara y de las que siembran y comercializan camardn, que ya han logrado cierto nivel
de crecimiento y ventas locales e internacionales.

Entre los multiples problemas que pueden ser identificados para avanzar en el
proceso de insercion de la mujer rural al desarrollo, se visualizan como fundamentales la
necesidad de lograr la toma de conciencia de parte de los gobiernos y a la sociedad, en
general, sobre el verdadero papel que desempefia la mujer rural y su ubicacion en los
sectores mas pobres; el otro se refiere a los vacios evidentes de informacién estadistica
que impiden el seguimiento a la eficiencia de la aplicacion de las politicas.
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El Gobierno hondurefio cre6 recientemente el Programa Nacional de
Competitividad para hacerle frente a su aporte en el marco del Tratado de Libre
Comercio (TLC). Las mujeres rurales empresarias tienen grandes limitaciones para entrar
en esos mercados competitivos que exigen productos de calidad altamente diversificados.
La estrategia de competitividad contempla la identificacion de las areas geograficas con
potencial para exportacion; la creacion de competencias; el estimulo del encadenamiento
entre las pequefias y grandes empresas para ampliar la exportacion; la creacion de centros
de innovacidn tecnoldgica; la buisqueda de certificacion y el mejoramiento constante de la
calidad de los productos hondurefios; el posicionamiento de la produccién del pais en el
ambito internacional; la realizacion de alianzas con centros de educacion superior para
formar especialistas. Hoy dia, pocas empresas de mujeres pueden participar en procesos
competitivos, pero existe un importante potencial.

El Estado debera contemplar mas claramente en la planificacion del desarrollo la
inclusion de la mujer en una dimension integral. Una estrategia de desarrollo no puede
prescindir de la mujer en todos los niveles de participacion; su insercion requiere el
conocimiento amplio sobre las diferentes actividades econdmicas en que se involucra; asi
como la identificacion y eliminacion de las barreras que impiden su acceso a las acciones
de politica.

Es necesario continuar con los cambios en los enfoques de los servicios de
asistencia técnica, capacitacion y crédito ofrecidos por el Estado, la cooperacion externa
y las ONG. Potenciar la capacidad de la mujer rural para que entre de manera mas directa
en los procesos de desarrollo, no solo estd demandando la equidad en el acceso a
recursos, servicios, beneficios y poder, sino que también requiere un cambio en la forma
de relacionamiento entre las personas, que redunde en el fortalecimiento de los procesos
democraticos. Es necesario tomar en cuenta el nivel, la naturaleza y las especificidades
del trabajo femenino y no s6lo considerar sus necesidades inmediatas, sino que buscar
que tengan efectos duraderos.

Es necesario crear un ambiente politico mas favorable para las empresas de
mujeres, el intercambio entre redes, la capacitacion de género para quienes toman
decisiones, la recoleccion de informacion y las estadisticas desagregadas por sexo. Se
deben promover desde el INAM instancias de didlogo entre las mujeres y los que toman
decisiones politicas.

Las mujeres rurales requieren apoyo de instituciones educativas y de investigacion
agropecuaria, como el Centro Regional del Litoral Atlantico (CURLA)/Universidad
Nacional Autéonoma de Honduras (UNAH), la Escuela Agricola Panamericana El
Zamorano, la Escuela Nacional de Agricultura, el Instituto Interamericano de
Agricultura (IICA) el Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza
(CATIE) y otras, que les ayude a investigar y orientar los procesos productivos y de
mercadeo y a desarrollar programas y proyectos sostenibles en el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales.

Debe promoverse el fortalecimiento de organizaciones comunitarias con
programas de capacitacion sostenidos, para que incrementen sus posibilidades de
negociacién politica y econdmica y su capacidad para la formacion de alianzas
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estratégicas y redes de colaboracion. La busqueda de un balance genérico en la
distribuciéon de las oportunidades educativas, impulsado por el sistema educativo
nacional, facilitaria a la mujer hondurena el acceso a nuevos conocimientos, destrezas y
habilidades, no sélo para asegurar alimentos a la familia sino para su propio desarrollo
como persona.

Es necesario elevar el nivel empresarial. En Honduras no se ha impulsado una
cultura empresarial que viabilice y dinamice el proceso de desarrollo de las MIPyMES,
elevandola a niveles de competitividad. Pese a la importancia que tiene el sector para la
economia del pais y el gran nimero de poblaciéon que absorbe, este sector no tiene una
estrategia de crecimiento, organizacion, innovacion, coordinacion interinstitucionales. Es
necesario revertir esta situacion para entrar en la nueva dindmica econémica en la que el
pais estd inmerso.

Es necesario crear una masa critica de las pequefias y medianas empresas
(PyMES) con capacidad competitiva, que sirvan de modelo para motivar e incentivar a
otras microempresas de mujeres a dar el salto hacia la competitividad, que no se
perpetien en la subsistencia y que, por el contrario, sea la alternativa a la pobreza.

Las pequefias empresas de mujeres rurales requieren soluciones innovadoras,
iniciativas estratégicas, acompafnamientos de ONG calificadas y capacitadas, que les
permita reforzar su crecimiento. Es necesario implementar un Plan Estratégico de
Capacitacion para socializar las mejores practicas; asi como alianzas estratégicas para
incorporar una variedad de entidades relacionadas e interesadas, que podrian poner a
disposicion recursos humanos y financieros para innovarlas, ayudarles a entrar a
mercados en condiciones competitivas.

Es conveniente la formulacion e implementacion de una politica macroeconémica
y social con base en la produccién con enfoque de género; politicas reproductivas para
mejorar las condiciones productivas y de trabajo doméstico; politicas para la
reproduccion de la fuerza de trabajo que faciliten el acceso a la educacion, la salud y el
empleo. Se trata de un enfoque de politica sobre la participacion de la mujer, como actora
activa del desarrollo.
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LiMITES DE LAS POLITICAS DE COMBATE
A LA POBREZA EN EL PERU
Y LECCIONES PARA LA POLITICA SOCIAL
DE AMERICA LATINA
Buenas practicas contra blancos méviles”

. 20
Luciano Andrenacci

INTRODUCCION

Entre los paises de América Latina, el Peru se ha caracterizado por la aplicacion mas
decidida de reformas macroecondmicas con vision neoclésica desde fines de la década de
los ochenta. A pesar de los fuertes cambios politicos registrados y algunas notas criticas
en el discurso politico del gobierno de transicion de Valentin Paniagua (2000-2001) y del
contemporaneo de Alejandro Toledo (2001-2006), no se han dado cambios
fundamentales en las politicas economicas y sociales respecto de las estrategias
implementadas durante el gobierno paraconstitucional de Alberto Fujimori (1990-2000).

Por el contrario, a lo largo de los ultimos tres lustros, el Pert ha hecho esfuerzos
continuos en la desregulacion del sistema de relaciones laborales, la desestatizacion del
sistema de seguros sociales, el aumento y la descentralizacion del gasto publico social en
educacion y salud y la focalizacion y eficientizacion de las intervenciones de politica
social para la poblaciéon mas pobre; siguiendo las recomendaciones permanentes de los
organismos multilaterales de crédito para el desarrollo.

Hoy, sin embargo, es una paradoja ante la opinidon publica y la especializada que
el crecimiento promedio anual relativamente alto que el pais registra, no se traduzca en
cambios relevantes en la calidad de vida de la poblacion. Los ingresos reales promedio de
la poblaciébn ocupada no mejoran; las economias de la informalidad urbana y
autosubsistencia rural no retroceden; los niveles de pobreza extrema se han estancado,
pero la pobreza abierta sigue en aumento; y la desigualdad continta creciendo. En este
documento, se postula que ello no constituye una paradoja porque si bien los programas
de pobreza intervienen sobre la poblacion de riesgo maéximo, cubriendo déficit en
infraestructura social y necesidades basicas y restaurando parcialmente las capacidades
de insercion productiva, ciertamente, los éxitos en la contencion de los niveles de pobreza
extrema deben atribuirse a esas politicas. Pero, el funcionamiento macroeconémico en
coyuntura con el crecimiento, funciona paralelamente como un gigantesco motor

¥ La idea de la pobreza como “blanco movil” pertenece a Juan Chacaltana del Consorcio de
Investigaciones Economicas y Sociales (CIES) del Pert. El empleo del término en este trabajo, no lo
compromete en absoluto.

20 E1 autor agradece la lectura, los comentarios y las criticas de Diana Alarcon (INDES, Washington) a este
trabajo.
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generador de desigualdad y pobreza; cuyas magnitudes son muy superiores a las que
cualquier politica asistencial podria aspirar contener. Es comprensible, pues, que los
indicadores sociales clave no acusen un impacto de magnitud consecuente a la aplicacion
de las recomendaciones provenientes del (perplejo) universo técnico dominante de la
politica social.

Esta situacion constituye el centro del debate contemporaneo acerca de la
estructura econdémica y social de América Latina. Para unos, se trata de déficit,
coyunturas adversas y plazos de maduracion en la aplicacion del modelo de politica
econoémica y social que la region abrazd en el decenio de los noventa. Este polo de
opinion suele hacer referencia a la fragilidad del crecimiento respecto de la inestabilidad
del mercado financiero internacional y la falta de continuidad en las reformas conocidas
como de “segunda generacion”, es decir, aquéllas que estarian dirigidas a la trama
institucional de la politica publica. Para otros, se trata del efecto logico y previsible del
juego entre la politica econdmica, exclusivamente dirigida a incubar mercados, y la
politica social, restringida a la tarea de compensacion de ultima instancia, para los
sectores incapaces de devenir en sujetos de los mercados incubados.

En este documento se intenta probar algunas hipotesis respecto de estos
problemas y proponer la discusion entre los usuarios del enfoque de Gerencia Social para
la politica social latinoamericana. Se analizara el margen de mejoramiento que existe atin
dentro del paradigma de prioridad en el combate a la pobreza en el Peru, pero, sin
embargo, se sugiere que el caso peruano no es precisamente el ejemplo de las grandes
reformas pendientes. Es, mas bien, la muestra del punto de alcance frente a la magnitud y
las caracteristicas de los problemas sociales de América Latina, de una politica social
cuyos unicos pilares sean los programas contra la pobreza y la extension de las coberturas
minimas en educacion y salud publica, y que representa un saludable avance pero no a la
altura de los desafios socioecondmicos historicos de la region.

BREVE APROXIMACION
A LA HISTORIA SOCIOECONOMICA DEL PERU

La hipotesis central que aqui se somete a discusion es bastante simple. Las reformas
econdmicas y las de politica social de América Latina han tenido impactos positivos en
los objetivos prioritarios fijados. En politica econdomica se buscaba la estabilizacion
macroeconémica, la reduccion del déficit fiscal y la restauracion de una dindmica de
crecimiento del Producto Bruto Interno (PBI). En politica social se buscaba la reduccion
de la pobreza extrema y la expansion de la cobertura bésica de educacion y salud. Al
mismo tiempo, las reformas han fallado en dar cuenta siquiera en cuanto a las tendencias
de los grandes desafios historicos de la estructura social latinoamericana, tales como la
desigualdad socioecondmica y sociocultural y la vulnerabilidad socioecondémica de la
poblacion.

(De qué manera encaja el Perl en este esquema? En cuando a los modelos de
crecimiento econdmico del siglo XX, el Peru presenta las tres fases tipicas de la mayoria
de los paises de la region sudamericana: fase liberal primario-exportadora; ensayo de
industrializacion por sustitucion de importaciones, con fuerte regulacion estatal, y retorno
a las estrategias de insercion automatica en la economia internacional, con un Estado
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prescindente en lo econdmico y que, en el caso peruano, significo el retorno a las logicas
primario-exportadoras.

El origen de las singularidades del Perti data del tiempo y los resultados sociales
alcanzados en esas tres fases tipicamente latinoamericanas (Parodi, 2003). A diferencia
de sus vecinos del Cono Sur y de manera homologa al resto de los paises andinos y
Paraguay —Brasil es probablemente un caso intermedio o geograficamente hibrido— la
fase liberal primario-exportadora, proveniente de la consolidacion del Estado nacional del
siglo XIX, fue particularmente prolongada y tuvo un impacto muy restringido en la
incorporacion de la poblacion nacional a la dinamica de la economia capitalista. Cuando
el Pert debatia un cambio de estrategia de desarrollo a principios de la década de los
sesenta, era un pais fuertemente fragmentado, seglin clivajes geograficos, etnoculturales y
econdmicos, y su “modernizacion capitalista” estaba restringida a la region de Lima y a
enclaves costefios y serranos de economias de commodities y sus areas de servicios.

El dramatismo de esta fragmentacion es puesto en escena por primera vez en €sos
afios y el resultado de los intentos de cambio hacia un modelo de regulacion estatal del
desarrollo, fue accidentado. Los intentos del gobierno civil de Fernando Belatinde (1963-
68) fueron seguidos por un decidido salto adelante por parte de la dictadura militar de
Juan Velasco Alvarado (1968-75), singular en el contexto latinoamericano. La
experiencia de industrializacion guiada por el Estado en el Peru es también ambigua, en
comparacion con el resto de la region. Los fuertes golpes a la exclusiva dominacion
econdmica interna de una “élite” poco legitima, fueron la nacionalizacion del crédito, la
regulacion publica de la inversion privada y la reforma agraria, asi como los intentos de
independizacion en el plano internacional, y culminaron en desequilibrios politicos y
macroeconémicos que, en parte, parecen haber invalidado aquellos objetivos.

En este periodo, la fragmentacion y exclusion inherentes al caracter dual de la
estructura socioecondmica peruana, fueron consideradas un problema de politica social
por primera vez. La creacion de un fondo de financiamiento de iniciativas de las
comunidades indigenas del pais, la de “cooperacion popular” (1963) y la primera Ley de
Reforma Agraria (1964), asi lo demuestran. El gobierno militar enfrentd estos problemas
de manera mas decidida. En 1969, se promulgd una nueva Ley de Reforma Agraria,
superponiendo en los latifundios expropiados un conjunto de Cooperativas Agrarias de
Produccion (CAP) y de Sociedades Agricolas de Interés Social (SAIS) (Webb y
Figueroa, 1975). Entre 1970 y 1971, se regularon formas de estabilidad laboral y de
participacion de los asalariados en la administracion y en las ganancias de las empresas
(Comunidades Laborales e Industriales). Una reforma educativa profunda extendio la
cobertura del sistema publico e introdujo curriculos vinculadas a la formacion profesional
en areas de desarrollo econdmico. El Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacién
Social (SINAMOS), por ultimo, intent6 aparentemente sin éxito la creacion de formas de
participacion popular capaces de democratizar —paraddjicamente— el acceso a la politica
publica de sectores y regiones tradicionalmente excluidos de la participacion —
comunidades agricolas, gremios de asalariados y “pueblos jévenes” de Lima.

Sin el apoyo de los supuestos beneficiarios y victima de una coyuntura econémica
y social particularmente dificil, el ‘experimento’ militar cayé en 1975. En una segunda
etapa militar, con Francisco Morales Bermudez (1975-1980), y dos gobiernos civiles, con
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Fernando Belaunde (1980-1985 y Alan Garcia 1985-1990) se administré una cambiante
sucesion de intentos contradictorios de reestabilizacion macroecondémica 'y
profundizacion de la distribucion del ingreso, que culminaron igualmente en fuertes
desequilibrios agravados, en ultima instancia, por la crisis de las deudas externas
latinoamericanas a partir de 1984. El resultado fue la fuerte deslegitimacion tanto del
papel del Estado en la regulacion economica, como del conjunto de las instituciones
politicas peruanas.

La politica social del periodo 1975-1990 reflejo las contradicciones de Ia
fragmentacion social antigua y estructural, experimentandose procesos de modernizacion
capitalista y de integracion social singularmente poco exitosos, con una aplicacion parcial
y oscilante y un impacto extremadamente limitado. Al principio del Gltimo cuarto del
siglo XX, un tercio de la fuerza de trabajo seguia siendo rural, con ingresos bajisimos;
poco menos de la mitad de la poblacion asalariada era informal; y s6lo una franja inferior
al 20 por ciento de la fuerza de trabajo, tenia empleo formal publico y privado.
Consecuentemente, poco menos de la mitad de los ciudadanos del Peru se encontraba
debajo de la linea de pobreza. Quince afios después, las cifras eran practicamente
similares.

La logica explosion de expectativas por mejorar las condiciones de vida, debido a
los procesos de cambio social de la década de los sesenta y setenta, entrd en conflicto con
una “base economica’” demasiado fragil y con una élite politica y econdmica visiblemente
incapaz de resolver el desafio planteado por la coyuntura historica. El caracter prociclico
del gasto social excesivamente bajo y una macroeconomia extremadamente vulnerable,
inauguraron un ciclo vicioso de oscilaciones entre las iniciativas populistas de
redistribucion del ingreso y las iniciativas heterodoxas de ajuste fiscal.

Ese ciclo vicioso fue acompafiado por dindmicas perversas de politica social.
Mientras la cobertura de la educacion publica y el empleo se expandian por ejemplo,
disminuia el gasto total per cépita; aumentaban las desigualdades interregionales; caian
las remuneraciones reales de los docentes y la calidad de la ensefianza publica. La
degradacion de la instruccion publica fue acompafiada por un crecimiento de la oferta
privada, concentrada en sectores de ingresos altos, lo cual naturalmente aumento6 la
fragmentacion sociocultural del pais. La extrema fragmentacion del sistema de salud —
cobertura baja y concentrada en Lima y seguros sociales limitados a pocos contribuyentes
formales— no sufrid practicamente ninglin cambio en el periodo.

El gobierno de Alan Garcia (1985-90) tratd, por segunda vez en la historia del
pais, un abordaje de estos grandes problemas, intentando conciliar el crecimiento
econémico con la distribucion del ingreso. La estrategia desarrollada (Parodi Trece,
2003:234-241) en el Pert, como en otros paises de América del Sur, fue el manejo de los
precios relativos de bienes (congelamiento) y salarios (aumentos nominales), combinada
con la creacion de programas sociales especificos (alimentarios, tal como el “Vaso de
Leche” o los comedores populares; de infraestructura social; de empleo temporal y de
crédito a tasa subsidiada). Mientras que el control de precios no logré detener la inflacion
y los aumentos nominales de los salarios, no evitaron la licuacion de su poder adquisitivo
y el gasto social se desplom6 como consecuencia de la propia crisis fiscal. Aunque siguen
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debatiéndose en el Peru actual las causas y responsabilidades, el resultado del segundo
experimento redistributivo de la historia del pais no podia haber tenido peores resultados.

La situacién de crisis politica —pérdida de legitimidad gubernamental— y
econodmica —espiral hiperinflacionaria incontrolada— en el Pert, como en otras partes de
América Latina, llevd a la eleccion del gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000)
sustentado por una vision ‘antipolitica’ en la tarea de gobernar (Lynch, 2000) y por un
proyecto de reformas a la economia favorables al libre mercado. La estrategia puesta en
marcha en la década de los noventa, “basada en el libre mercado como asignador de
recursos y en el sector privado como motor del crecimiento” (Parodi Trece, 2003:19),
implicé la implementacién de un drastico programa de estabilizacion y un conjunto de
reformas estructurales prototipicas de la vision neoclasica de los problemas economicos
(liberalizacion, privatizacion y desregulacion).

El periodo del expresidente Alberto Fujimori (Parodi Trece, 2003; Gonzélez de
Olarte, 1998) tuvo una breve primera etapa institucionalmente democratica (1990-1992)
y una segunda etapa en que el Poder Ejecutivo concentr6 la totalidad de la autoridad
institucional de manera pseudoconstitucional (1992-2000). El programa de estabilizacion
de 1990 puso freno a la inflacidn, restaurando los equilibrios fiscales fundamentales —
control de la emision y eliminacion del déficit fiscal- y modificando las expectativas de
los agentes econdmicos —estabilizacion y liberacion del tipo de cambio y correccion del
equilibrio de los precios basicos.

A partir de 1991, la estabilizacion con fuertes efectos recesivos, fue seguida por
un profundo programa de reformas estructurales dirigido a crear las bases del nuevo
modelo de crecimiento, siguiendo las recomendaciones del Consenso de Washington de
1989. Este programa implic6 la profundizacion de la apertura comercial —baja de
aranceles y supresion de instrumentos de promocion de exportaciones— la liberalizacion
del mercado de capitales y de la inversion extranjera, flexibilizacion del mercado de
trabajo y reforma del Estado -racionalizacion de la administracion publica y
privatizacion de empresas estatales. La disolucion del Parlamento y suspension de la
Constitucion en abril de 1992 —que suele ser llamada como “‘el autogolpe”— permitieron
avanzar en otras reformas importantes, tales como la reorganizaciéon de la estructura
tributaria, con eje en el aumento del Impuesto General a las Ventas (IGV); la
reestructuracion del Banco Central de Reserva hacia la tarea exclusiva de preservar el
valor de la moneda y la puesta al dia de los intereses de deuda externa con organismos
multilaterales.

En el marco juridico de la nueva constitucion promulgada en 1993, que
consagraba “la economia social de mercado”, y con una victoria electoral de gran
amplitud, con 64 por ciento de los votos, el segundo gobierno de Alberto Fujimori se
caracterizo por la visibilidad de las consecuencias sociales del nuevo modelo econdmico.
Fue también el ambito de prueba macroecondémica de un modelo ahora integrado y, por
ende, vulnerable a los vaivenes de una economia internacional, dependiente a su vez de
las pulsaciones y los flujos del mercado global de capitales. El Pert parece haber sido
particularmente vulnerable a los efectos de ‘contagio’ y ‘domind’ (Parodi Trece,
2003:304-322) de las corridas del mercado global de capitales, desencadenadas por las
crisis asiatica (1997), brasilefia (1998) y rusa (1999). Otra crisis propia del pais, como
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consecuencia de las condiciones climatoldgicas del Fendmeno del Nifio (1998), peso
sobre la reduccion de los volumenes exportables de agricultura y pesca y sobre el gasto
publico —reconstruccion de infraestructura.

El modelo econémico de los noventa, sin embargo, se consolidd en la opinion
publica y en las posiciones de las principales fuerzas politicas del pais. Desde la
escandalosa caida del gobierno de Alberto Fujimori y la huida del titular y de los
principales funcionarios del Poder Ejecutivo, el gobierno de transicion que le sucedio y el
actual no han introducido cambios significativos en las estrategias de politica publica
econdmica y social en si mismas. Si se introdujeron modificaciones en sus formas de
gestion al privilegiar tacticas participativas al clientelismo directo del Estado nacional,
caracteristico del estilo Fujimori, e iniciar un profundo proceso de transferencia de
responsabilidades de la politica publica a los gobiernos subnacionales que en Pert se
denomina “proceso de descentralizacion”. Es licito, no obstante, considerar al modelo de
politica social de los ultimos trece afios como una unidad de sentido.

POLITICA SOCIAL DEL PERU (1990-2004)

La politica social del Peru reformado es un claro y prototipico exponente de la vision
dominante en la década de los noventa, acerca de las “buenas practicas” en politica social
(ver Parodi Trece, 2003; Portocarrero, 2000; Vasquez Huamén, Aramburu, Figueroa y
Parodi, 2003). Todo el eje de la politica social va desde los proyectos ‘universalistas’ —
limitados en la practica al sector formal y la poblacion urbana— a los proyectos
focalizados en la poblacion de mayor riesgo, sea para combatir su pobreza cronica, sea
para compensar su vulnerabilidad en la coyuntura de ajuste y transformacion
macroeconomica.

El Peru tiene tres ventajas relativas en este desplazamiento respecto de sus
vecinos de la region. Respecto de Argentina y Chile, es manifiestamente escasa la
legitimidad de las politicas universales existentes, dada la fuerte fragmentacion
socioespacial del pais y la extrema limitacion del acceso a la economia capitalista formal.
Respecto de sus vecinos andinos, Bolivia y Ecuador, es bajisimo el nivel de organizacion
de la poblacion excluida de la economia capitalista. Su fuerte exposicion a la violencia
irracional de Sendero Luminoso, convirtio6 al sector de pobres crénicos de la Sierra y a los
emigrados a los pueblos jovenes de Lima, con algunas excepciones como el campesino
del Sur, mejor organizado y mas auténomo, en puntales de apoyo al nuevo modelo.
Respecto de otros varios paises de la region, particularmente en el Cono Sur y Brasil, es
singularmente bajo el tamafio del gasto publico social, lo cual facilit6 su reestructuracion
y reorientacion segun las nuevas estrategias elegidas.

El cambio mas notorio por la profundidad de sus consecuencias, fue la creacion vy,
en algunos casos, la renovacién de un conjunto de instrumentos focalizados de
intervencion asistencial sobre los sectores de mayor pobreza y vulnerabilidad. Los
primeros intentos tuvieron serias limitaciones debido a la falta de apoyo financiero
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externo en una coyuntura fiscal delicada®'. El Programa de Emergencia Social (PES)
dur6 pocos meses y tuvo impacto muy restringido. Su sucesor inmediato, el Programa
Nacional de Apoyo Alimentario (PRONAA), en 1992, se convirtié rapidamente en una
de las columnas vertebrales del complejo asistencial. Este programa intentaba elevar el
nivel nutricional de la poblacion mas pobre, distribuyendo alimentos a hogares con
madres gravidas, hijos pequefios y/u otros dependientes, directamente o a través de
comedores populares.

Otra columna del mismo complejo provino de la creacidon, en 1991, del Fondo de
Compensacion 'y Desarrollo Social (FONCODES). Disefiado como agencia
administradora de fondos con autonomia funcional, criterios de transparencia
administrativa y estdndares relativamente altos de profesionalismo técnico, el
FONCODES se dedico a viabilizar inversiones en infraestructura econémica y social en
areas predominantemente rurales. Siguiendo la experiencia boliviana de fines de la
década de los ochenta, el FONCODES utilizaba el “mapa de la pobreza” con indicadores
multiples, tales como mortalidad infantil, desnutricion infantil cronica, déficit en la
educacidn, ocupacion, vivienda, otros, para determinar la focalizacion primaria en los
distritos del sistema peruano o la jurisdiccion local, con alto nimero de hogares pobres.
En esos distritos, las comunidades locales presentaban proyectos que FONCODES
evaluaba, aprobaba, financiaba y supervisaba a través de una organizacion basica
constituida por representantes de la comunidad, denominada nucleo ejecutor.

Una de las caracteristicas mas importantes del complejo asistencial, es que su
gestion fue colocada bajo la orbita del Ministerio de la Presidencia (MIPRE), creando un
circuito de politicas paralelo al tradicional, formado por los ministerios de salud,
educacion y trabajo. E1 MIPRE se caracterizd por depender directamente del Presidente
de la Nacion. La Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS), coordinada por
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), intent6 articular el resto de los programas
y politicas del sector social, pero sus resultados fueron muy discutidos. Este puente
institucional, junto a la emergencia de una burocracia tecnocratica y ‘despolitizada’,
permitid acelerar la ejecucion presupuestaria en todos los niveles, pero favorecid
sistematicamente la acumulacion politico-electoral del gobierno nacional.

Hacia 1993, las iniciativas de politica social se formalizaron en la Estrategia
Nacional de Alivio a la Pobreza, presentada a los acreedores externos del pais como la
propuesta para garantizar “la igualdad de oportunidades”, que fijaria como objetivos el
aumento del gasto social y de la eficiencia de su uso. En los Lineamientos Basicos de
Politica Social, fijados a fines de 1994, se agregd el componente de focalizacion como
prioritario, creando sistemas de premios a las agencias publicas que mejoraran su
capacidad de gestion. En 1995, el gasto publico social se habia duplicado respecto de
1990 en términos del porcentaje del PBI y del gasto publico total. Los programas
focalizados, por su parte, habian pasado de representar el dos por ciento del gasto social a
casi el 24 por ciento.

2! El retorno del financiamiento externo de organismos multilaterales en 1993, luego de la parcial
reinstitucionalizacion del pais con la convocatoria de la Asamblea (re)Constituyente, permitidé potenciar
el complejo asistencial.
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En el sector educativo, en la primera etapa de la administracion Fujimori se hizo
un intento, rapidamente abandonado, de transferir la responsabilidad de la gestion de los
establecimientos publicos a las entidades asociativas de nivel local; y de cambiar el
financiamiento de los establecimientos publicos hacia al sistema chileno de subsidios por
capita matriculada, conocido como “de demanda”. Frenada la reforma por la fuerte
oposicion, la politica publica educativa, con aumento del presupuesto real proximo al
ciento por ciento, se concentrd en la construccion y equipamiento de escuelas, a pesar del
nivel relativamente alto de cobertura ya existente. De modo similar al complejo
asistencial, esas tareas fueron desarrolladas por un ente directamente dependiente del
MIPRE, y, por ende, paralelo a la estructura ministerial tradicional, el Instituto Nacional
de Infraestructura Educativa y de Salud (INFES). Sin embargo, los principales problemas
cualitativos de la educacion publica, tales como las altas tasas de desercion y de atraso,
bajas tasas de promocion, regresion sectorial y geografica del gasto, brechas de calidad
con la educacion privada, permanecieron inalterados.

La distribucion del cuidado de la salud en el Peru es un interesante proxy de los
niveles de fragmentacion social. Menos del tres por ciento de la poblacion canaliza sus
necesidades a través de la atencion privada; alrededor de un cuarto de la poblacion accede
a los seguros de salud por cotizacion sobre su salario, a través del ex Instituto Peruano de
Seguridad Social, transformado en ESSALUD; y el resto depende de establecimientos
publicos nacionales, incluyendo un quinto de la poblacion que directamente no accede a
ningun cuidado formal de salud. El gasto publico en salud, uno de los mas bajos de la
region y del mundo, fue el que menos se elevd durante el periodo en cuestion. Su
regresion sectorial aumento. Pero, la descentralizacion de su gestion tuvo un éxito mayor
que en el caso educativo. En efecto, se crearon los Comités Locales de Administracion
Compartida (CLAS) para gestionar los puestos locales de salud, formados por
representantes locales y un gerente designado por el Ministerio de Salud (MINSA), que
administraba los recursos provenientes del MINSA y otros propios, incluido el derecho a
establecer el cobro de determinados servicios. Como en el caso de otras iniciativas de
politica social, el sistema es paralelo y no confluye a los municipios distritales.

Los seguros de la salud, por su parte, tuvieron una suerte vinculada a las reformas
en el sistema de “seguridad social”. La seguridad social peruana, construida con base en
un sistema de reparto por solidaridad intergeneracional unificado recientemente, entre
1973 y 1980 sufria problemas parecidos a las sucedaneas de los paises de la region, tales
como desequilibrio actuarial, ineficiencia en el manejo de los recursos, prestaciones
bajas. Siguiendo el modelo argentino, fue complementada en 1993 por un sistema de
capitalizacion individual de ahorros en agencias privadas, llamadas Administradoras de
Fondos de Pension (AFP). El nuevo sistema no logré convencer masivamente a la
poblacion asegurada en el sistema publico —aunque si operd un ‘descreme’ pues se llevo a
los contribuyentes de mayores salarios— ni logré permear el creciente sector autdbnomo e
informal. Por el contrario aument6 fuertemente la dispersion entre pensiones y, sobre
todo, entre las pensiones publicas y privadas, convirtiéndolas en funciones directas de las
contribuciones individuales.

El Instituto Peruano de Seguridad Social (IPPS) financiaba con el mismo sistema
de aportes/cotizaciones, la atencion de salud de sus contribuyentes. Con la
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transformacion de los seguros de salud en ESSALUD, en 1995, el sistema se ampli6 a
otros trabajadores formales y se complementd con la creacion, en 1997-1998, de las
entidades prestadoras de salud (EPS), habilitdndolas en empresas opcionales de servicios
complementarios que recibirian el 25 por ciento de las contribuciones a ESSALUD. La
cobertura general de la salud del Perti con estas reformas, agravd su fragmentacion.
Aument6 el namero de los no asegurados y disminuyeron las coberturas de ESSALUD y
de los esquemas privados. La creacion posterior, en 2001, del Seguro Integrado de Salud
(SIS), destinado a proveer con fondos publicos una cobertura minima de los que no
acceden a las distintas formas de seguro, no ha demostrado hasta ahora capacidad para
revertir las tendencias.

En el segundo periodo del gobierno de Fujimori se agreg6 otra prioridad mas a los
objetivos de su gestion anterior, a través de la Estrategia Focalizada de Lucha contra la
Pobreza Extrema para 1996-2000. Generalizando la estrategia del FONCODES, el
MIPRE traz6 un nuevo mapa de pobreza que seleccion6 419 distritos estratégicos en los
que residia, segun las estadisticas, el 60 por ciento de la poblacidon en extrema pobreza.
Sobre esos distritos, se concentrarian las intervenciones de asistencia social,
infraestructura social en saneamiento, salud y educacion e infraestructura econdmica en
vias de comunicacion, riego y energia.

Como se sugirid mas arriba, los gobiernos posteriores a Fujimori no alteraron
sustantivamente las matrices clave de la politica social del Pert. Implicaron, sin embargo,
cambios sustantivos en “la politica de la politica social”’. De manera acorde a las
acusaciones, que pesaba sobre el lider refugiado en la tierra de sus ancestros, el gobierno
de transicion de Valentin Paniagua y el gobierno democratico de Alejandro Toledo
modificaron el disefio institucional de la politica social, sustrayéndolo del control directo
del Poder Ejecutivo. Asi, parte importante de los programas sociales que dependian del
MIPRE, incluyendo el propio FONCODES, fueron gradualmente transferidos a un nuevo
ministerio, creado sobre la base del Programa de Promocion de la Mujer y el Desarrollo
Humano (PROMUDEH), que funciona como un tipo de superintendencia de politica
asistencial, el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES). El proceso de
descentralizacion comenz0 a transferir gradualmente, ademas, las responsabilidades de la
gestion de politica social y econdmica a los gobiernos regionales y locales. Instancias de
concertacion entre actores clave, como la Mesa Nacional —y regionales— de Concertacion
para la Lucha contra la Pobreza representaron un salto adelante en la visibilidad y
discusion de la politica social. Sus manifestaciones publicas, tal como la “Estrategia de
Superacién de la Pobreza y Oportunidades Economicas para los Pobres”, en 2002,
insistieron en la dimension econdémica de la pobreza peruana. El diserio general de la
politica social del pais, no obstante, permanecié sustancialmente inalterado.

Merece denotar, sin embargo, en el aspecto especifico del ment de programas,
cuya novedad mas importante es el Plan de Emergencia Social y Productiva (PESP),
conocido como el programa urbano “A Trabajar” a cargo del Ministerio de Trabajo y
Promocién Social y el PES rural (FONCODES), que establecen subsidios monetarios a
cambio de empleo temporal en el desarrollo de infraestructura o labores sociales. Estos
planes reconocen explicitamente la necesidad de distribuir el ingreso monetario en la
poblacion desocupada e, indirectamente, permiten sobrentender la perplejidad del Estado
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frente a la falta de iniciativa del sector privado empresarial en términos de crear empleo
estable y con calidad. Su existencia autoriza a entrever dudas respecto del modelo de
politica social, pero no es suficiente para suponer que existe un principio de cambio.

Es posible realizar una evaluacion desapasionada del impacto de la politica
social peruana de los ultimos afios? Algunas hipotesis preliminares al respecto se
presentan en el siguiente apartado.

CLAROSCUROS DE LA REFORMA SOCIOECONOMICA PERUANA

De manera esquematica, se puede ver que en la region latinoamericana aumento
notablemente el gasto publico social en términos brutos y relativos. El Pertt no s6lo no
constituye la excepcion sino que junto con Colombia y Paraguay, es uno de los paises que
duplicé su gasto publico social, medido como porcentaje del PBI durante la década de los
noventa (Fig.1).

Se suele discutir, en los procesos de aumento del gasto publico social sobre la
porcién del mismo por la inercia natural de las variables macroeconémicas y por la
prioridad dada a las partidas sociales en el presupuesto publico total, es decir, originada
en la voluntad politica. En América Latina, la Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) asegura que el aumento del gasto publico social se debe en gran
parte a la incidencia de las decisiones politicas sobre la prioridad de las areas sociales

(Fig.2).

Fig. 1. América Latina: Gasto social como porcentaje del PIB en 18 paises
(1990-1991, 1996-1997, 2002-2001).
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Fig. 2. América Latina: Factores del gasto social promedio per capita en 17 paises (1990-1999).
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Fuente: CEPAL, base de datos sobre gasto social.

Este aumento del gasto publico tuvo impacto positivo, aunque discutible en
cuanto a su amplitud, en las cifras de la pobreza latinoamericana y el acceso a servicios
publicos basicos. En el caso de la pobreza, la tendencia indica la reduccién de la
incidencia de la pobreza extrema respecto de la pobreza total. En términos absolutos, sin
embargo, ambas pobrezas siguen creciendo (Fig. 3).

Fig. 3. América Latina: Evolucion de la pobreza y la indigencia (1990-2003).
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Notas:

a/ Estimacion sobre 19 paises de la region. Cifras sobre la barra superior corresponden al total de
personas pobres: indigentes mas pobres no-indigentes.

b/ Cifras para 2003 corresponden a una proyeccion.

Fuente: CEPAL, con base en tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

179



El Peru es uno de los casos mas paradigmaticos de esta tendencia en la medida en
que refleja un fuerte descenso de la pobreza extrema, combinado con un crecimiento de
la pobreza total. En el Cuadro 4, se observa la ligazoén directa entre pobreza no monetaria
y pobreza extrema, en razén de que el indicador de “necesidades basicas insatisfechas™ o
caracteristicas fisicas del hogar y sociales del/los jefes suele relevar situaciones de
pobreza estructural y/o extrema, mientras que el indicador de “linea de pobreza” o
ingreso monetario de los hogares en relacion con el precio de una canasta de bienes
basicos, suele relevar el éxito relativo de los hogares en el mercado de trabajo.

El éxito relativo de las estrategias de focalizacion sobre la poblacion pobre,
combinada con la extension de los servicios basicos, puede relevarse también con los
indicadores de educacion y salud. Como se puede ver, la tendencia historica al aumento
de la alfabetizacion ha continuado sin obstaculos (Fig. 5); aunque su velocidad disminuye
en la medida que la poblacion analfabeta ha quedado reducida a los sectores mas ‘duros’
(poblacion rural).

Las enfermedades caracteristicas de la pobreza, como son las respiratorias e
intestinales, han tendido a disminuir en incidencia y como principales causas de muerte
en el pais, lo cual atestigua el esfuerzo concentrado de la expansion de la salud para la
poblacién mas pobre (Fig. 6).

Aunque fuese probable la existencia de nichos de mejoramiento en la focalizacion
y entrega de servicios, que coadyuvasen al aumento del impacto de las reformas de
politica social, con estrategias de eficacia-eficiencia-sostenibilidad u otras de “segunda
generacion”, es posible argumentar sin temor que ello seria tan positivo como visible.

Fig. 4 EBRYuEYQLUK! N Rfe HAS thaARAGOFRPEREA A MANETARHY Yl detaria (1990-2002).
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Fuente: FONCODES.

Sin embargo, hay aspectos sobre los que los nuevos modelos de politica social de
América Latina, carecen o se resisten a tener un impacto sustantivo. La desigualdad
latinoamericana es el gran desafio de la politica social. Las reformas hechas durante la
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década de los noventa, no s6lo han obtenido pocos resultados sino que han agravado las
tendencias o sus resultados han sido neutros respecto de las mismas.

Fig. 5. Pert: Tasa de analfabetismo, total, mujeres
y hombres (1940-2000).
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Fuente: PNUD, IDH Peru 2001.

Fig. 6. Perti: Disminucion de las enfermedades caracteristicas de la pobreza (1987-1997).
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Fig. 7. América Latina: Desigualdad del ingreso
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Fig. 8. América Latina y Caribe: Evolucion de la desigualdad en el acceso
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Fuente: CEPAL.

Las desigualdades de ingreso se reflejan en las desigualdades de las formas de

vida (Fig.7). Pero, la cuestién no consiste solamente en identificar los minimos niveles
deseables de subsistencia garantizados a los ciudadanos de un pais, sino que también su
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tolerancia reflejada en modelos de politica publica social respecto de la distancia que hay
entre la calidad de vida de los ciudadanos menos afortunados y la de los més afortunados

(Fig. 8).

Fig. 9. América Latina: Evolucion del ingreso y evolucion del gasto
social (1999-1999).
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Fuente: BID, CEPAL

Fuente: Rey de Marulanda, con base en datos del BID y CEPAL.

En efecto, las desigualdades en el ingreso provienen de modo dominante pero no
exclusivo de la dindmica de la actividad econdémica regional. Es tal la contundencia de
los andlisis disponibles cuantitativos o cualitativos, que es dificil afirmar que la
disminucién de la desigualdad y la pobreza son consecuencia de la segunda generacion
de reformas a la politica social focalizada y exclusivamente compensatoria.

Como se sabe, la evolucion del empleo en América Latina demuestra con claridad
la indole de la actividad econdmica de la poblacion, que acompaia las tasas de
crecimiento del producto bruto desde el inicio del proceso de transformacion
macroeconémica en la década de los noventa (Fig. 11). El crecimiento se registra en el
sector privado de los servicios de la economia; es mayoritariamente informal y no tiene
cobertura de los seguros sociales. Se trata de un gigantesco motor de produccion de
pobreza y desigualdad.

Consecuentemente, existe una tendencia al crecimiento de la esfera de la
poblacion ocupada en empleos que conllevan inestabilidad temporal y baja proteccion
social relativa (Fig.12). Esas ocupaciones suelen ser denominadas precarias o de alta
vulnerabilidad. Es claro que parte de la vulnerabilidad ‘objetiva’ de la poblacion,
proviene del déficit de activos y capacidades. Ese déficit dificulta, obstaculiza y
eventualmente imposibilita el acceso al aprovechamiento de oportunidades disponibles de
generacion de ingreso o de mejoramiento de las condiciones de vida y parte importante
proviene de la propia naturaleza de las ocupaciones disponibles. La vulnerabilidad es un
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aspecto subjetivo de las poblaciones vulnerables como un aspecto objetivo del menu de
oportunidades existentes.

Fig. 10. América Latina y Caribe: Indicadores de la evolucion de la estructura del empleo y la
proteccion social segin nimero de ocupados por cada 100 nuevos ocupados (1990-

2002).
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Fuente: OIT, con base en informacion oficial de los paises.

Como se observa, el Peru es un caso prototipico de vulnerabilidad estructural alta.
Esta vulnerabilidad no se refleja en las tasas de desempleo abierto, como ocurre en una
sociedad solo parcialmente salarial y capitalista, sino en la relacion que hay entre el tipo
de empleo disponible en las areas rurales y el disponible en las areas urbanas.

La dindmica socioecondémica del Perti contemporaneo se puede esquematizar de la
siguiente manera. En las zonas del interior del pais, particularmente en las regiones de la
Sierra andina, se sitlian las mayores tasas de crecimiento demografico relativo, asi como
los peores indicadores de calidad de vida. La actividad economica en esas regiones es
predominantemente rural, concentrada en minifundios de una a dos hectireas de
propiedad efectiva promedio por hogar, cuyo objetivo primordial es la subsistencia
Gonzéles de Olarte, 1994). En su calidad de estrategias paralelas destinadas a obtener
ingresos monetarios para diversificar el consumo, es comun relevar la colocacion de
productos en los mercados proximos, la produccion artesanal y en el contexto de salarios
informales parciales o estacionales.

La crisis de esta estructura responde a razones demograficas, en general, por el
aumento del naumero de personas en el hogar, o a catastrofes naturales, en general, por
circunstancias climaticas adversas. La unidad econdmica aumenta primero la intensidad
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de las estrategias paralelas —artesanado, salarizacion parcial- luego, expulsa a sus
miembros. Agotada la frontera agricola y los margenes de salarizacion local, la migracion
por razones socioeconomicas se realiza hacia los centros urbanos regionales o hacia el
area metropolitana de Lima.

Cuadro 1. América Latina: Participacion en la PEA por grupo de condicion laboral en nueve
paises (1992-2002, %).

Paises Patrén Baja vulnerabilidad Alta vulnerabilidad Total Total
Asalar. Asalar. Indiv. Asalar. Indiv. Desoc. Baja Alta
establ.  sector profes. establ. no o sin vul.  vul
grandes publico pequeiio  calif. salario
Argentina
1992 54 34.7 8.7 23 19.2 21.7 8.0 51.2 48.8 100.0
1996 3.6 28.3 13.2 2.5 18.3 15.8 18.4 47.6 524 100.0
2001 3.5 27.1 13.8 2.5 17.6 16.2 19.3 469 53.1 100.0
Bolivia
1997 6.2 15.6 8.5 1.6 7.0 39.0 22.1 31.9 68.1 100.0
1999 3.5 14.6 8.2 1.2 10.9 42.0 19.7 27.5 725 100.0
2002 5.0 13.0 8.4 1.5 10.3 38.8 23.1 27.8 722 100.0
Brasil
1995 44 273 13.0 0.9 9.1 29.0 16.3 45.6 544 100.0
2001 4.2 28.8 11.7 1.1 10.7 26.2 17.3 45.8 54.2 100.0
Chile
1996 3.5 44.9 9.9 1.3 16.1 17.6 6.9 59.5 405 100.0
2000 3.6 40.6 11.6 1.6 14.5 16.3 11.9 57.3 42,7 100.0
Ecuador
1994 6.3 23.0 8.2 1.1 20.0 26.4 15.1 38,5 61.5 100.0
1998 59 22.9 7.6 1.1 16.8 28.4 17.3 37.5 62.5 100.0
Guatemala
2000 6.5 242 6.6 0.8 30.9 20.3 10.7 38.1 619 100.0
México
1996 4.7 31.5 12.3 0.6 19.2 21.0 10.7 49.1 509 100.0
2000 4.8 34.5 12.0 0.9 20.1 20.1 7.8 52.1 479 100.0
Nicaragua*
con sector Publico
1993 0.5 14.6 14.0 0.6 11.6 30.6 28.0 29.7 703 100.0
2001 5.0 23.6 7.3 0.4 18.6 26.7 18.4 36.3  63.7 100.0
Nicaragua
sin sector publico
1993 0.6 17.5 0.7 13.5 35.4 324 18.8 &1.2 100.0
1998 3.6 30.2 0.3 20.6 27.1 18.1 341 659 100.0
2001 5.0 30.6 0.4 18.9 26.7 18.4 36.0 64.0 100.0
Peru**
1994 23 18.4 11.1 34 11.3 33.5 19.9 352 64.8 100.0
2000 23 17.6 10.3 3.0 12.6 32.6 21.7 33.1  66.9 100.0

Fuente: OIT, con base en microdatos de las encuestas de hogares nacionales.

Este proceso se agudiz6 en el decenio de los noventa por la tragedia
desencadenada por el enfrentamiento entre los movimientos guerrilleros y las Fuerzas
Armadas Peruanas, que compitieron en niveles de violencia y saqueo de comunidades
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campesinas (Comision de la Verdad y la Reconciliacion, 2003). La Unica alternativa a la
migracién interna hacia las ciudades, capaz de competir en oportunidades de ingreso, es,
por el momento, la actividad agricola cocalera, la cual es combatida por sus vinculos con
el narcotréafico.

Las caracteristicas de la actividad econémica en las regiones urbanas del Per
establecen un filtro poderoso a la entrada de migrantes internos a los mercados de trabajo
formales. Como en la mayor parte de América Latina, las regiones urbanas presentan
altos niveles de actividad en comercio informal, caracterizado tanto por los de cuenta
propia o autoempleo, como por el empleo no registrado —ambos inestables y de bajos
ingresos. Asi, pese al ingreso monetario promedio y el acceso a los servicios basicos en
regiones urbanas, que se diferencian netamente de los que existen en el interior del pais,
las ciudades presencian un fuerte crecimiento de la poblacion en situacidon de pobreza por
ingresos.

Todo este proceso es ilustrado en las cifras de empleo, desagregadas en los
ambitos geograficos. Como lo demuestra el Cuadro 2, a continuacion, el desempleo es
eminentemente urbano, mientras que el subempleo es mas fuerte en las areas rurales. El
subempleo por ingresos es mas importante que el subempleo horario. Y, aun en las zonas
urbanas, el empleo ‘adecuado’ apenas alcanza a la mitad de los ocupados.

Cuadro 2. Peru 2000: Niveles de empleo por ambitos geograficos.

Niveles de Total Lima Otras Ciudades Pueblos Poblados Poblados

empleo Met. ciudades (20 a 100 (2a20 (500 a (1a500
(100 mil 0 mil hab.)  mil hab.) 2000 hab.)
mas hab.) hab.)

Desempleo 7.4 7.8 8.8 6.5 4.3 2.4 1.6
Cesantes 6.8 7.2 8.1 6.1 4.0 2.2 1.4
Aspirantes 0.6 0.6 0.7 0.4 0.3 0.3 0.2

Subempleo 43.0 37.0 44.8 48.6 50.4 65.4 68.4
Por horas 13.3 11.3 14.9 16.8 14.1 13.7 10.3
Por ingreso 29.7 26.6 29.9 31.8 36.3 51.7 58.1

Empleo 49.6 54.3 46.4 449 45.3 322 30.0

adecuado

Total (%) 100.0  100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Miles 11912 3543 1978 922 1252 617 3 600

personas

Nota:

Desempleo significa busqueda activa de trabajo. Subempleo por horas es trabajo involuntario por jornadas
de menos de 35 horas semanales. Descontado el subempleo por horas, se calcula el subempleo por ingresos
como el correspondiente al de las personas con esos ingresos pero menores a una canasta referencial de
aproximadamente US$5.7 diarios.

Fuente: Ministerio de Trabajo y Promocioén Social, Pert, 2001. Elaborado por el equipo del Informe
Nacional de Desarrollo Humano, PNUD, 2002.
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La situacion, asimismo, se refleja en lo que se denomina “dinamica de la
pobreza”, es decir, el analisis del conjunto de razones que desencadenan en la poblacién
peruana procesos de empobrecimiento o que explican situaciones de pobreza de larga
data. En el Cuadro 3, se muestran varios aspectos interesantes de la composicion y la
dindmica de la pobreza en Peru. Tres de cada diez pobres se han empobrecido por algiin
evento, lo que permite inferir la relacion entre pobreza proveniente de la insercion
vulnerable en el mercado de trabajo y la pobreza estructural de larga data. La mayor
causal relativa de empobrecimiento, es el choque econdmico que se refleja como un
problema incluso entre los no pobres.

Un interesante trabajo innova en las formas de comprender la heterogeneidad y
multiple dimension de los problemas sociales en el Pert1 y recalca ain mas sobre el punto
de discusion planteado en este documento. Aramburt y Figueroa (2003) construyeron un
heuristico “indice de exclusion social relativo” (IESR) con base en una encuesta realizada
por el Centro de Investigaciones de la Universidad del Pacifico (CIUP) en mas de 2000
hogares de cuatro departamentos estratégicamente escogidos: Lima, Cuzco, Cajamarca y
Loreto. Las conclusiones permiten echar una mirada no s6lo sobre el déficit en activos,
capacidades y oportunidades que explican la pobreza peruana, sino en las brechas al
interior de la misma.

Cuadro 3. Incidencia de problemas segin categorias de pobres.

Incidencia de Pobres No pobres Total
problemas

Extrema No Extrema

Sufri6 algun 28.5 30.9 30.4 30.1
choque

Choques 7.7k 9.0k 11.8 10
demograficos

Choques 3.9%%* 12.84+++ 12.1 10.3
econodmicos

Choque-Victimas 1.5%** 2.8+++ 3.2 2.7
de delito

Choques- 17.0%%%* 9. 7% 44+ 7.1 10.3
Desastres
naturales

Notas:

— Diferencia significativa respecto del no pobre (* al 10%, ** al 5%; *** al 1%).

+ Diferencia significativa respecto del pobre extremo (+ al 10%; ++ al 5%; +++ al 1%).
Fuente: Propia elaboracion con base en ENAHO 2001-1V. INEI, 2001.

El IESR fue construido a partir de un aspecto de las carencias objetivas y uno de
las visiones subjetivas. Respecto del componente objetivo, en el dmbito educativo,
sobresalen las brechas entre los jefes de hogar urbanos y rurales y las brechas entre jefes
varones y mujeres. En el ambito de la salud, las brechas aparecen en la atencion
preventiva, en el acceso a los controles prenatales y las estrategias de planificacion
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familiar. La falta de acceso a vivienda adecuada y servicios de agua potables, desagiie de
cloacas y luz eléctrica, influye en la calidad de vida y, por ende, en las capacidades
productivas.

La encuesta muestra, sin embargo, que los programas asistenciales llegan de
manera bastante plena al grueso de la poblacion en extrema pobreza. Por el contrario, los
encuestados ubicados en la pobreza extrema argumentan no tener acceso ni a los
programas de empleo, ni a la capacitacion laboral. La mitad de los encuestados tienen
ocupaciones estacionales o eventuales; y grupo que se encuentra en el 25 al 38 por ciento
con ocupaciones estables, entre el 36 y el 57 por ciento trabajan sin contratos.

Del componente subjetivo, se desprende que la mayoria de los afectados
privilegian los microcréditos en las zonas urbanas y los programas generadores de
empleo e ingreso en las zonas rurales. Independientemente del potencial de una politica
focalizada en el ambito del empleo temporal y del microcrédito, el tipo de demanda de
los afectados induce el ambito en el cual que deben darse los cambios para tener impacto
en sus condiciones de vida. Ese ambito es el mercado de trabajo o la trama de
oportunidades de negocios: la demanda por obtener autonomia como sujetos inmersos en
las economias capitalistas.

Utilizando la misma encuesta, Vasquez (2003) profundiza en la percepcion de las
necesidades prioritarias de quienes se encuentran en la pobreza extrema. El estudio
muestra que para el 33.2 por ciento de los jefes de hogar y el 37.9 por ciento de los
lideres comunales, la necesidad prioritaria es la existencia fisica de un trabajo. Entre las
otras necesidades, la vivienda y el agua no alcanzan el 20 por ciento de las preferencias.
Respecto de las formas de satisfacer las principales necesidades, mas del 50 por ciento de
los jefes de hogar prefieren seguir en el trabajo actual, buscar otro trabajo o acceder al
crédito.

Aqui surge la pregunta clave ;estd el eje de la politica social asistencial
compensatoria a la altura de las circunstancias que argumenta combatir? ;Cuanto mas es
posible hacer en el ambito de los sujetos afectados sin intervenir en la estructura de
oportunidades? La hipdtesis que se somete a discusion es relativamente clara. Los
instrumentos de politica social que se estan promoviendo, tienen una serie de
incuestionables impactos sobre la pobreza extrema y la cobertura de servicios sociales
basicos. Pero, aun cuando éstos son aplicados efectiva o por tendencias de acuerdo al
conjunto de parametros que se consideran apropiados, ese impacto se detiene frente a la
matriz de las desigualdades y la vulnerabilidad socioeconémica de la poblacion —
principales ‘atributos’ de la estructura social latinoamericana, en general, y peruana, en
particular.

En este sentido, es dificil decir que el Pertl haya fracasado en sus estrategias de
politicas contra la pobreza. Los notorios avances en la contencion de pobreza extrema a
través del desarrollo de infraestructura social y aumento de la ya amplia cobertura
educativa y en salud publica, no habilitan a tratar al Peru a calificarlo como un fracaso.
Retomando lo sefialado en un principio, se somete a debate la idea de que los objetivos de
politica social fijados no sean quizas asequibles dentro del conjunto de instrumentos
propuesto.
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Este déficit tiene, por lo menos, dos dimensiones. Una, proviene de la relacion
entre politicas sociales. Como suele insistir Alarcon (2004), desde el punto de vista de la
economia de los activos sociales, la simple ampliacion de la cobertura de servicios no
alcanza para mejorar la valoracion de los activos de los pobres en el mercado y, por ende,
no redundan en la ampliaciéon genuina de la relacion subrayada por Sen (1995) entre
activos, capacidades y oportunidades. Otra dimension proviene de la relacion entre
politicas economicas y politicas sociales. Sin la activa promocion de mercados, empresas
capitalistas y empresas sociales, simplemente no habra oportunidades para los pobres,
independientemente de cudnto se extiendan los servicios basicos, monto transferido del
ingreso monetario o programas de capacitacion o recapacitacion laboral ideados.

En sintesis, si la politica social sigue siendo concebida como mano izquierda del
Estado, de indole compensatoria en situaciones extremas y tecnificada so6lo en su
capacidad de deteccion de la pobreza extrema, no se estd apuntando al nticleo duro de la
pobreza y la desigualdad latinoamericana, que se encuentra en los sucesivos fracasos de
nuestros modelos de desarrollo econémico.

MARGENES DE MANIOBRA
‘DENTRO’ Y ‘FUERA’ DEL PARADIGMA DE LAS REFORMAS

Un debate claro entre los especialistas latinoamericanos en politica social, es el que
provoca una mirada analitica sobre las formas efectivas que adquirid el nuevo tipo de
politica social puesta en practica en América Latina. Es habitual escuchar que los
fracasos relativos en algunos paises, se deberian a déficit en la micropolitica de la
politica social, frecuentemente asociada a lo que se denomin6 “segunda generacion de
reformas”. Asi, el aumento del gasto publico social no habria estado acompafiado de
mayor eficacia en la focalizacion —capaz de aumentar la efectividad de la llegada de
fondos a los sectores mas pobres— o de mayor eficiencia en la administracion de recursos
—capaz de reducir la filtracion ‘politica’ de iniciativas. Asimismo, cierta irracionalidad
asociada a la politica de corto plazo, a la ausencia de participacion o a la no aplicacion de
herramientas de planificacion estratégica, habria restado sostenibilidad a los proyectos y a
la inversion en infraestructura social, educacion y salud, por ejemplo.

Es cierto que la focalizaciéon peruana muestra indices sobre la ausencia de
cobertura de potenciales receptores o filtracion a receptores no considerados. La
focalizacion territorial, naturalmente, debe convivir con este tipo de errores, puesto que
los potenciales beneficiarios y los no focalizables no estan distribuidos en el territorio de
manera homogénea. Se sabe, por otro lado, que el excesivo énfasis en los errores de
focalizacion puede tener efectos no deseados en forma de estigma y aumento inaceptable
de las formas de control social.

Asimismo es lento el proceso de ‘despolitizacion’ —en sentido estricto,
‘deselectoralizacion’ de la administracion de recursos de politica social. Por las formas
que presentd la politica peruana en la década de los noventa y el lazo de legitimidad
extraconstitucional, que demandaba el gobierno, la relacion directa entre Poder Ejecutivo
y poblacidn pobre se transformd en practica comun y en formula institucional estable. Se
estan haciendo notorios esfuerzos por profesionalizar la politica social y reducir la
filtracion ‘politica’ de iniciativas. Pero el camino es lento y largo.
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También es cierta la notoria falta de racionalidad del conjunto en el complejo de
politicas contra la pobreza, asociada al corto plazo de las iniciativas, a la ausencia de
participacion y control ciudadano y a la no aplicacion de herramientas de planificacion
estratégica. Naturalmente, ello resta sostenibilidad a los proyectos y la inversion en
infraestructura social, educacion y salud, por ejemplo. Es de notar que también segmenta
en extremo el conjunto de intervenciones asistenciales, generalmente con el consenso
implicito o el desinterés explicito de los propios organismos de financiamiento.

Este breve diagnostico muestra los margenes de avance que las reformas de
segunda generacion en politica social, podrian tener. Se coincide con Repetto (2002)* en
que la mayoria de las iniciativas en politica social a favor o en contra del modelo de
reformas del decenio de los noventa, no han entendido esta dimensién. Esa falta de
comprension ha coadyuvado en la pervivencia de dindmicas institucionales perversas;
déficit enormes en la capacidad estatal, tanto politica como administrativa; y, en ultima
instancia, inexistencia de una “autoridad social” capaz de imponer cambios a las practicas
suficientemente relevantes.

Estas cuestiones, sin embargo, no necesariamente responden a un tema igualmente
central, tal como podrian constituir las formas de financiamiento, criterios de
distribucion, estrategias de focalizaciéon y modos de articulacion entre politica econdmica
y politica social. Se argumenta aqui que si hay cambios estratégicos en el modo de
funcionamiento de la economia y de la politica social, que neutralicen la capacidad
social de desintegrar las pautas de crecimiento y distribucion del ingreso consolidadas en
la década de los noventa el panorama social actual seguira siendo un rasgo estructural del
pais y el cardcter perenne de las formas de legitimidad de la distribucién de activos y
oportunidades en la poblacion, seguiran siendo cuestion de tiempo. Lo que se argumenta
es lo que Molina (inédito) sugiere llamar “modelo de proteccion para pobres™.

En este sentido interesa discutir qué implica para el enfoque de la gerencia social
una decidida asuncion intelectual de las consecuencias de la dindmica socioecondmica
latinoamericana de los ultimos afios —que ademads se refleja en las opciones politicas de
parte importante de América del Sur. El presente enfoque se caracteriza por la busqueda
de equilibrio entre las aproximaciones criticas del modelo de politica social y la
promocion de estrategias y herramientas gerenciales apropiadas para mejorarlo. El
argumento central ha sido el caracter inseparable de ambas dimensiones. Un enfoque
exclusivamente analitico, tipico dilema del observador, es insuficiente para buscar
impactos en la gestion. El excesivo énfasis en las herramientas técnicas, tipico dilema del
protagonista, las vacia de sentido. Lo que precisamente se rescata del enfoque de gerencia
social, que el INDES ha intentado sistematicamente introducir en la gestion de politica
social latinoamericana, es esta mutua dependencia entre la vision analitica y la actitud
practica.

22 Ver Repetto, Fabian: “Capacidad estatal: requisito necesario para una mejor politica social en América
Latina” (inédito), donde se retoman, a través del enfoque de gerencia social, sus preocupaciones clasicas
expresadas en su obra Gestion publica y desarrollo social en los noventa. Las trayectorias de Argentina y
Chile, 2002.

190



En tal sentido, es notorio el énfasis puesto por el INDES en las estrategias y
herramientas de gestion. Pero, probablemente, es insuficiente la discusion en torno a los
modelos alternativos de politica econdmica y social con capacidad de plasmarse en las
recomendaciones de los programas y proyectos. El sentido de las “politicas de combate a
la pobreza” debe ser discutido en funcion del tema de la desigualdad, y que podria partir
de la idea de que esta ultima no es un problema exclusivamente econémico, sino ético-
politico. La busqueda de estrategias capaces de tener impacto en la desigualdad no es un
problema exclusivamente técnico, sino de los modelos de politica social y de las
representaciones de la ciudadania.
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SEGUNDA PARTE
ESPACIOS PARA LA PARTICIPACION SOCIAL

Hacia una democracia deliberativa
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INCLUSION SOCIAL Y DEMOCRACIA
DELIBERATIVA EN AMERICA LATINA

Sonia Fleury

DEMOCRACIA, DESIGUALDAD Y EXCLUSION

El Informe sobre el Desarrollo de la Democracia en América Latina 2004 del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), representa un gran esfuerzo para
establecer un marco tedrico comun, que permita analizar la situacion politica y social de
la region. En ¢él se define un conjunto de indicadores que permiten comparar las
condiciones de desarrollo de la democracia en América Latina. Junto a las informaciones
producidas periédicamente por el Latinobarémetro, el informe del PNUD contribuye a
iluminar la posible respuesta a la pregunta que nos parece crucial: ;Es la democracia
compatible con la exclusion social?

Se considera que la region esta viviendo bajo un régimen democratico desde hace
ya 25 afios y el Informe de las Naciones Unidas hace un balance de este periodo:

= Reconocimiento del derecho al voto universal, sin restricciéon alguna de peso
significativo.

= Aplicacion sostenida de las reformas estructurales de la economia, tales como las
politicas impositivas, del comercio internacional, financieras, privatizaciones, de
legislacion laboral.

= Variacion poco significativa del promedio regional del producto bruto interno per
capita en los ultimos 20 afios —en 1980, era de US$3739 a valores constantes de
1995 y, en 2000, fue de US$3952.

= Leve disminucién en los niveles de pobreza en términos relativos. El porcentaje
de pobres, ponderado por el tamafio de la poblacion en la region, fue del 45 por
ciento en 1990 y del 41.8 por ciento, en 2001. Sin embargo, en términos
absolutos, el nimero de habitantes que se situaba por debajo de la linea de
pobreza aument6 de 190 millones en 1990 a 209 millones en 2001.

= Ausencia de reduccion en los niveles de desigualdad. En 1990, el coeficiente Gini
—promedio regional ponderado por poblacion— era de 0.554 y se elevo a 0.580, en
1999. La region posee los niveles de desigualdad mas altos del mundo en la
distribucion del ingreso.

= Desmejoramiento de la situacion laboral en los tltimos quince afios en casi toda la
region. El desempleo y la informalidad aumentaron significativamente y cayo la
proteccion social de los trabajadores.
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Estos datos llevan a responder afirmativamente a la pregunta anterior: la
democracia en la region ha sido compatible con la desigualdad y exclusion social en
este ultimo cuarto de siglo. Se podria asimismo suponer que la instauracion de los
regimenes democraticos y canalizacion de las demandas sociales hacia los canales de
representacion y las arenas parlamentarias, redujo los riesgos de convulsion social y crisis
de gobernabilidad, cuyo continuo control es imposible por los mecanismos represivos que
han caracterizado las dictaduras de las décadas setenta y ochenta.

A pesar de que el régimen democratico no ha generado condiciones mas
igualitarias en la region, especialmente en el periodo en que se redujo la participacion
estatal y se foment6 la economia de mercado, tanto la democracia como la economia de
mercado son vistos por la poblacion como las condiciones imprescindibles para el
desarrollo de los paises -respectivamente, 67 por ciento y 57 por ciento
(Latinobarémetro, 2003). Sin embargo, esas actitudes favorables a la democracia y la
economia de mercado, no garantizan la coherencia en las percepciones y los
comportamientos, que aseguren su sostenibilidad. Segin el mismo informe, el 80 por
ciento de los entrevistados afirman que a pesar del desarrollo econdmico y el
mejoramiento en la salud y educacion, existe exclusion y la poblacion se siente
extremamente vulnerable al desempleo.

En el mismo informe, otros datos significativos apuntan a la ausencia de una
cultura politica democratica, con base en la confianza en las instituciones, el gobierno y
demds personas. Por el contrario, predominan las percepciones y actitudes que
demuestran la vulnerabilidad de la democracia, tales como desconfianza, temor al
desempleo, indiferencia al régimen, reducciéon de la confianza en el conjunto de
instituciones, bajos indices de aprobacion de los gobiernos y satisfaccion con la
democracia. En este sentido, las amenazas a la democracia siguen presentes en el
escenario latinoamericano, reposicionando la discusion desde el prisma de la
gobernabilidad. Es la presencia de amenazas a la gobernabilidad lo que reposiciona y
hace profundizar la discusion sobre la democracia en la region.

La problematica de la gobernabilidad envuelve tanto el fortalecimiento de la
capacidad del gobierno, para asegurar los bienes publicos en la sociedad, como la
existencia de normas y valores compartidos —hoy, denominados capital social- que
organicen las interacciones colectivas, generando condiciones para la accidon cooperativa
entre diferentes actores y agentes sociales. Las instituciones, como reglas formales o
informales, y las organizaciones son construcciones sociales creadas para reducir la
incertidumbre en las transacciones humanas (North, 1993). De esta forma, inducen a la
cooperacion y afectan el desempefio final de la economia y de las instituciones politicas
(Putnam,1996).

La discusion en torno al problema del déficit cronico de gobernabilidad en
América Latina, retoma las hipotesis explicativas tradicionales, atribuyéndolo, por un
lado, al exceso de demandas generadas a consecuencia de la democratizacion, creando
desproporcion entre aquéllas y los recursos disponibles. Por otro lado, la hipdtesis
sostenida por la teoria de la modernizacion, para la cual una rapida modernizacion puede
llevar a la revolucion de las expectativas crecientes, colocaria al desarrollo econdomico
como condicidn de posibilidad de preservacion de la democracia politica. Las numerosas
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criticas a la teoria de la modernizacion desarrolladas, a partir del decenio de los setenta
por diversos autores, terminaron por concluir que no hay un nivel particular deseable de
desarrollo econdmico que constituya prerrequisito para la democracia (Altman, 2001). La
siguiente afirmacion de Sen (1999:7) analiza las evidencias de las investigaciones sobre
la relacion entre estos dos fendmenos: “Si todos los estudios comparativos son vistos en
conjunto, la hipotesis de que no hay una clara relacion entre el crecimiento economico y
la democracia, en cualquier direccion, se mantiene extremamente plausible”.

Recientemente, la politica paso a ser considerada requisito para la sostenibilidad
de las instituciones legitimas y la adopcion de politicas publicas que sean efectivas y
funcionen en beneficio de toda la ciudadania. Esta posicion es defendida por Payne et al.
(2003:13) al afirmar que “Contraria a una linea de pensamiento vigente en el pasado, la
tarea de construir un sistema democratico legitimo, representativo y eficaz, no es algo
que pueda postergarse hasta que exista un nivel adecuado de desarrollo. Mas bien,
considerando que es indispensable para fortalecer las instituciones y poner en prdctica
politicas publicas efectivas y duraderas, el buen funcionamiento democrdtico es una
condicion sine qua non para un desarrollo equitativo y sostenible”.

Sin embargo, estas afirmaciones pueden ser mejor clasificadas como wishful
thinking, considerando los resultados de las percepciones y actitudes de la poblacion,
cotejadas periddicamente por el Latinobarometro, que demuestran las contradicciones en
relaciéon con el apoyo a la democracia, la desconfianza en las instituciones y la
degradacion de los niveles de vida y de las condiciones de trabajo en la region. Mds aun,
los acontecimientos recientes demuestran que la existencia de elecciones estd lejos de
asegurar que los gobernantes electos sean capaces de cumplir su mandato, quienes son
literalmente retirados del poder por las masas populares o sus gobiernos identificados
como corruptos y/o ineficaces.

Gran numero de los analistas atribuyen el déficit que amenaza la gobernabilidad
en la region a la fragilidad de la arquitectura politico-institucional, en especial la ausencia
del Estado de derecho, las debilidades del sistema partidario y el funcionamiento precario
del parlamento. Para ellos, la gobernabilidad es consecuencia de la institucionalizacion de
la democracia. Las explicaciones de la permanente crisis de gobernabilidad en la region,
atribuyen la combinacién del régimen presidencialista con un sistema partidario
altamente fragmentado y baja identidad ideoldgica y la producciéon de un modelo
inestable de presidencialismo de coaliciones (Mainwaring, 1993). El principal problema
de estos andlisis es la reduccion de la problematica de la gobernabilidad para el
encaminamiento de una agenda de reforma politica, que conduzca al parlamentarismo, y
la restriccion al funcionamiento de los pequeios partidos.

La simplificacion del tema deja de lado los origenes de los problemas, situados en
el ambito de la preservacion y habitacion de las relaciones de poder entre las oligarquias
politicas y econdmicas, que garantizan la estabilidad de la vigencia de su condicién de
mando a partir de procesos de intercambio de favores, desfiguran a los partidos e
inestabilizan el poder ejecutivo.

La identificacion de la democracia como Estado democratico de derecho
(democratic rule of law) es defendida por O'Donnell (2001:69): “La democracia no es
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tan solo un régimen democratico, sino también un modo particular de relacion entre
Estado y ciudadanos y entre los propios ciudadanos, bajo un tipo de Estado de derecho
que, junto con la ciudadania politica, sostiene la ciudadania civil y una red completa de
rendicion de cuentas”.

Los derechos civiles y los derechos politicos serian el principal apoyo del
pluralismo, ademas de una condensacion de las relaciones de poder de los individuos y
asociaciones. Por lo tanto, su extension a todos los ciudadanos en la vigencia del Estado
de derecho, completada por las condiciones de rendicion de cuentas del ejercicio del
poder, seria el escenario para considerar los individuos como sujetos juridicos o
ciudadanos portadores de derechos y deberes derivados de su pertenencia politica, con
autonomia personal y responsabilidad por sus acciones.

El ntcleo de la democracia residiria en la extension de los derechos civiles y la
efectividad de la legalidad estatal al difundirse igualmente sobre el territorio nacional.
Para O'Donnell (2002) muchas de las democracias latinoamericanas presentan areas
‘grises’, fuera de la legalidad del Estado, prevaleciendo relaciones de poder personalistas,
patrimoniales y mafiosas. En estos casos, el Estado seria territorialmente evanescente y
las burocracias estarian colonizadas por intereses privados.

Si se retoma la interrogante inicialmente planteada sobre la compatibilidad
entre democracia y exclusion social, se puede ahora profundizar el analisis y
afirmar que ésta es posible, siempre y cuando, se restrinja la democracia a un
régimen democratico aunque con elecciones periodicas e institucionalizadas,
relativamente libres, para el acceso a las principales posiciones gubernamentales. En
esta concepcion, los derechos de participacion se identificarian con los mecanismos
de representacion.

Sin embargo, cuando la existencia de los regimenes democraticos con sistemas
electorales competitivos y formas institucionalizadas de representacién, no parece
garantizar las condiciones de gobernabilidad en la region, el debate tiene que incorporar
otros atributos de la democracia, ya sea en relacion con la cultura politica, la relacion con
la institucionalidad y el funcionamiento estatal. En este sentido, se apunta al déficit de
estatalidad y la subordinacion de la logica burocratica a la légica patrimonial y
clientelista, como responsables de la no democratizacion del Estado, generando la
persistencia de la corrupcidn y falta de efectividad de las politicas publicas.

Al apuntar hacia la persistencia de un modelo econémico excluyente como el
factor central de la fragilidad de las instituciones democraticas, algunos especialistas
sostienen que en América Latina, con un desarrollo econdmico y social cuyo trazo mas
notorio es precisamente el elevado nivel de desigualdad y exclusion, la gobernabilidad
democratica no puede separarse de la busqueda de soluciones para la inclusion social y
reduccion de las desigualdades. La creacion de mecanismos de integracion social,
definida por Calderén (1995) como “la capacidad de la sociedad para construir
ciudadania activa, eliminar las barreras discriminatorias en el mercado y diseminar una
cultura de solidaridad”, es nuevamente posicionada en el escenario politico.

En otro momento se afirmé que “el problema central de gobernabilidad en
Ameérica Latina estd fundamentado en la convivencia paraddjica entre un orden juridico
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y politico basado en el principio de igualdad bdsica entre los ciudadanos y la
preservacion simultanea del mayor nivel de desigualdad en el acceso la distribucion de
riquezas y los bienes publicos. La pérdida de legitimidad del pacto corporativo y de los
actores tradicionales vinculados al Estado desarrollista requiere la construccion de un
nuevo pacto de poder que contemple las transformaciones que se procesaron con la
articulacion reciente del tejido social y sea capaz de incorporar, plenamente, a aquellos
que hoy se encuentran excluidos. Sin embargo, las posibilidades de generar estrategias
de institucionalizacion del poder y cohesion social estan determinadas por la reduccion
del poder del Estado y por la insercion de estas sociedades en una economia
globalizada, profundizando la disyuntiva entre economia politica y Estado y Nacion.”

(Fleury, 2003).

Un dato muy significativo en el informe del Latinobarometro (2003) muestra que
el 50 por ciento de los entrevistados identifica como el factor mas importante de
confianza en las instituciones publicas, el trato igualitario de todos. La poblacion tiene
conciencia de que la democracia requiere el ejercicio de la ciudadania, como dimensién
igualitaria de inclusion en la comunidad politica, a pesar de la precariedad de la cultura
civica prevaleciente. En este sentido, para la poblacion de América Latina, la democracia
trasciende el régimen politico y debe ser identificada con la construccion de la
ciudadania.

Al transponer la racionalidad politica en direccion de la racionalidad social, el
debate sobre la democracia tiene que encontrar fundamentos mas alld de la mera
institucionalizacion de las reglas de la competencia politica. Se impone el retorno del
ciudadano como fundamento del poder politico. Sin embargo, la concepcion de
ciudadania atin abarca muchas cuestiones polémicas, lo que lleva a preguntarse sobre qué
se entiende por ciudadania.

No cabe duda que el concepto de ciudadania se relaciona directamente con la
construccion de la democracia (Fleury, 1997) y que los diferentes paradigmas
democraticos se traducen en distintas concepciones o énfasis en relacion con los
elementos de la ciudadania. La existencia de un sistema politico con base en el supuesto
de la igualdad basica de los ciudadanos, es la esencia misma de la democracia. Aunque el
concepto de democracia no tenga el mismo significado para todos, segiin Bobbio (1994)
se puede encontrar por lo menos dos significados prevalecientes. En ambos la cuestion de
la igualdad esté presente, aunque de forma distinta. En un primer caso, el énfasis estd en
el establecimiento del conjunto de reglas de ejercicio de poder politico y en la no
discriminacion de las preferencias de cualquier ciudadano por el poder judicial; es decir,
la ‘poliarquia’ (Dahl, 1997). En este caso, la igualdad es identificada como la igualdad
formal delante de la ley y se refiere mas al requisito de la pluralidad que a una sociedad
sin desigualdades. En otra concepcion de la democracia, oriunda de la tradicién
comunitaria, el énfasis se deposita en el ideal en que el gobierno democratico deberia
inspirarse, el de la igualdad. En lugar de una democracia formal se trata aqui de una de
indole substancial, en que la nocion de igualdad debe contemplar también los resultados.

Segun O'Donnell (2002) en el documento que sirvid de base tedrica para la
elaboracion del ya mencionado informe del PNUD (2004), el ciudadano debe ser visto
como un agente, esto es, un ser autbnomo, razonable y responsable, que goza de dos tipos
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de derechos, que constituyen libertades, tales como asociacion, expresion, acceso a la
informacion y derechos de participacion, entendida como el derecho elegir y,
eventualmente, ser electo para posiciones de gobierno. Otra concepcion de ciudadania,
entendida como la dimension publica de los individuos, presupone un modelo de
integracion y de sociabilidad, que trasciende los intereses egoistas del individuo en el
mercado, hacia la actitud generosa y solidaria. La transicion de una comunidad de
relaciones interpersonales primarias para la comunidad abstracta de los ciudadanos, fue
alcanzada por la participacion, racional y afectiva en una comunidad politica
formalmente constituida como Estado-nacion.

La vision liberal de la ciudadania estd fundada en el individualismo posesivo,
cuyo calculo racional utilitario lo llevaria a tomar decisiones que maximizaran su
ganancia. Los derechos civiles y politicos son los atributos de la ciudadania, contrafaz del
régimen democratico y de un Estado que trata a todos igualmente. La expansion de la
ciudadania para englobar los derechos sociales y que trasciende la concepcion formal de
igualdad y vision individualista de la ciudadania —en direccion al pacto social sobre un
principio de justicia acordado— huye a la concepcion liberal presentada, imponiéndose en
el curso del desarrollo historico de la ciudadania.

Las dificultades tedricas para insertar los derechos sociales como atributos de la
ciudadania, son consecuencia de la antinomia entre derechos civiles y sociales. Los
primeros, expresion de las libertades y, los segundos, expresion de los poderes. Bobbio
(1992) identifica entre los derechos humanos, que aseguran libertades de los individuos —
credo, opinidn, pensamiento, propiedad, otros— y se refieren a la garantia de que el poder
politico no podra restringir las libertades genéricas de los individuos. De otra naturaleza
son los derechos politicos y sociales que requieren intervencion directa del Estado.
Ademas, ¢éstos ya no se aplican al individuo genérico y si a sujetos concretos —nifos,
mujeres, ancianos, indigenas— requiriendo la consideracion de sus singularidades.

Bobbio (1992) llama la atencién a que los derechos que son libertades, se basan
en un supuesto estado natural de los hombres, donde la libertad precederia la
sociabilidad. Los derechos sociales, al contrario, son histéricos y no son fundados,
tratindose de exigencias que se concretan en la demanda de la intervencion publica,
pudiendo ser satisfechos solamente en determinado nivel de desarrollo econdémico y
tecnologico.

Otro autor que trata con profundidad el tema de la igualdad y la libertad es Sen
(1995), quien considera que tanto la subordinacion de la igualdad a la libertad — por los
libertarios— como la subordinacion de la libertad a la igualdad —por los igualitarios—
serian errores categdricos, en la medida en que la libertad y la igualdad no son valores
alternativos. “La libertad se encuentra entre los posibles campos de aplicacion de la
igualdad y la igualdad se encuentra entre los posibles esquemas distributivos de la
libertad”. (Sen, 1995:35) Para salir de esa falsa contradiccion el autor propone la
distincién entre libertad y medios para alcanzarla. Introduce, ademds, la nocion de
capacidad, como la esencia de la libertad real. Las capacidades son las oportunidades que
tiene la persona para obtener su bienestar.
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La discusion teorica sobre el estatuto de los derechos sociales al interior de la
concepcion de ciudadania, tiene consecuencias importantes para la comprension de su
desarrollo histérico en América Latina, puesto que uno de los aspectos singulares del
proceso de consolidacion democratica en la region, es la reposicion de la disyuntiva entre
los diferentes elementos que componen la ciudadania, generando cursos particulares y
llenos de contradicciones. Mientras los derechos politicos se encuentran practicamente
universalizados, los derechos civiles todavia no estdn garantizados y los derechos
sociales, en muchos casos, sufren retrocesos como consecuencia de los planes recesivos
del ajuste econdmico.

El que los derechos civiles hayan antecedido a los derechos politicos en los paises
desarrollados, mientras en América Latina predomina un proceso inverso, llevd a
O’Donnell (1998) a identificar nuestras democracias como no civicas. En la region
predomina una ciudadania de baja densidad, con déficit de los derechos civiles y de las
libertades politicas que son los principales soportes del pluralismo y de la diversidad;
ademds de crear condiciones para el ejercicio de una autoridad burocratica que rinde
cuentas de sus actos. Por estas razones, la propuesta de este autor se orienta a la conquista
de los derechos civiles como cuestion estratégica en la consolidacion de la democracia en
la regidn, asumiendo que la desigualdad es también producto de la ausencia del Estado de
derecho.

La distincién entre reformas legales y el fortalecimiento del Estado de derecho,
sin embargo, permite demostrar que el problema no es la falta de un marco legal pero si
en el uso y abuso del mismo, lo que implica la impunidad de los poderosos, corrupcion de
los funcionarios y aplicacion de la ley, como forma de castigo a los politicamente
desprotegidos. Da Matta (1983) discurre sobre la predominancia de esta institucionalidad
oculta que opera como norma, organizando las interacciones sociales a partir de la
desigualdad cristalizada en la jerarquia vigente de poder y no de la igualdad entronizada
en la ley. La construcciéon de un marco institucional fortalecido, junto a la extrema
segmentacion de la sociedad civil, llevd a Oxhorn (1998) a afirmar que, al contrario del
circulo virtuoso de incorporacion de los derechos ciudadanos —descrito por Marshall
(1967) al analizar el caso inglés— la democracia en América Latina contintia restringiendo
el potencial de la sociedad civil.

Sin duda, no hay consistentes evidencias tedricas o historicas que indiquen que la
construccion de la ciudadania en la region, deberd pasar primero por asegurar los
derechos civiles, construyendo democracias formales, para después enfrentar el problema
distributivo, asegurando los derechos sociales. Por el contrario, la cuestion social fue y
continta siendo el lugar de la constitucion de los actores sociales, que buscan insertar en
la arena politica sus necesidades, transformadas politicamente en demandas. De la misma
forma, es a través de las politicas sociales que el Estado interpela a los ciudadanos,
reasignando significados a los contenidos conflictivos por medio de tecnologias
apropiadas, despolitizando las demandas a ¢l dirigidas y. finalmente, redefiniendo el
significado de la ciudadania. Mas aun, la politica social puede ser vista como meta
politica segiin Santos (1993), en la medida en que la politica social provee los principios
que permiten ordenar opciones tragicas entre distribucidon y concentracion de riquezas.
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Mas autn, la politica social es una politica meta-politica, porque establece criterios para
inclusion y/o exclusion de los individuos en la comunidad politica de los ciudadanos.

La constitucion de actores politicos, formas organizativas, articulaciones
innovadoras entre Estado-mercado-comunidad, demuestra que la conciencia y
participacion de la ciudadania se vienen procesando en el ambito de las politicas y
derechos sociales, reafirmando que ese es el caso del curso particular de construccion de
la democracia en la region.

Para Genro (1997) “la reivindicacion ciudadana comienza como un proceso de
construccion de miles de organizaciones que promueven la auto-organizacion de la
comunidad en torno de sus intereses particulares, predominantemente situados en la
esfera de la reproduccion, creando una esfera publica no estatal, que genera nuevas
formas de autonomia e inclusion alternativas”. Estas organizaciones son mediadoras de
la accion politica directa de los ciudadanos, creando condiciones para insertar sus
intereses y reformar el ejercicio del poder politico local.

La presente tesis es que la construccion de la democracia en la region,
introduce la reivindicacion ciudadana de un derecho de quinta generacion —ademas
de los derechos civiles, politicos, sociales y difusos— que corresponde a la demanda
por una gestion deliberativa de las politicas publicas, en especial de las politicas
sociales.

Hasta el momento se desconocen los mecanismos requeridos para que se
construya un nuevo disefio institucional del Estado, que permita la articulacion de esta
nueva realidad del poder local en un pacto politico que garantice la gobernabilidad del
Estado nacional y fortalezca su posicion en los foros supranacionales. Sin embargo, ésta
no es una hipdtesis que pueda ser excluida, teniendo en cuenta la capacidad de
innovacion social y transformacion de la esfera publica en el &mbito local y microsocial,
de tal forma que lo local es hoy un laboratorio de transformaciones politicas y
administrativas, muchas de las cuales se generalizan, posteriormente, en el ambito
nacional.

DEMOCRACIA DELIBERATIVA E INCLUSION SOCIAL

El modelo hegemonico de concepcion de la democracia en el siglo XX, se aleja de los
origenes clasicos del concepto, visto como el gobierno de los ciudadanos y cuyo
fundamento del poder politico es la nociéon de la soberania popular, expresada como
voluntad general inalienable e indivisible (Bobbio, Matteucci y Pasquino, 1995).

Schumpetter (1984:336) critica la concepcion clésica de la democracia fundada en
la realizacion del bien comun, para definirla en términos de procedimientos: “el método
democratico es aquel acuerdo institucional para llegar a las decisiones politicas en que
los individuos adquieren el poder de decision a través de una lucha competitiva por los
votos de la poblacion”. En la misma linea, Bobbio (1986:18-19) habla de la democracia
“caracterizada por un conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que establecen
quién esta autorizado a tomar las decisiones colectivas 'y con cudles
procedimientos...siendo la regla fundamental de la democracia la regla de la mayoria”.
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Vaciar el contenido moral de la democracia hace absolutos los aspectos formales
y de procedimiento en detrimento de los valores relacionados al bien comun, la igualdad
y la participacion activa de los ciudadanos. Las reglas de la democracia indican como se
debe llegar a las decisiones, pero no al contenido de esas decisiones.

El modelo institucional que concreta esta concepcion de democracia, es la
representacion por medio de la cual las voluntades individuales, expresadas a través del
voto en alternativas ofrecidas por los partidos politicos, se agregan y autorizan el
gjercicio del poder de forma legitima. Este modelo hegemonico de la democracia
representativa desconoce la experiencia corporativa de la social-democracia, la que
generd al lado de los mecanismos de representacion la forma de los consejos, como
mecanismos de confrontacién de los intereses y negociacion de consensos entre actores
socialmente constituidos.

La estructuracion de las actividades politicas que permitid la compatibilizacion
entre democracia de masas y capitalismo, es identificada por Offe (1990:361) como
derivada de dos arreglos institucionales que permitieron la mercantilizacion de la politica
y politizacién de la economia privada: la democracia partidaria competitiva y el Welfare
State Keynesiano.

Con la crisis del Welfare State, se acentiia también el descrédito de la democracia
representativa, como mecanismo eficaz de agregacion de intereses y resolucion de
conflictos. Los problemas de gobernabilidad vienen siendo crecientemente enfrentados
por la desconfianza en las autoridades gubernamentales y en los procesos de decision en
el seno de las politicas publicas. Factores como el creciente poder de veto del capital, la
complejizacidén, burocratizacion y la tecnificacion del proceso de planificacion
gubernamental y las negociaciones informales entre grupos de interés y burdcratas, son
sefialados como responsables del bajo potencial de creacion de la unidad politica a través
de la democracia representativa (Offe, 1990).

Entre los muchos criticos de la democracia representativa se encuentra Hirsch
(1992), quien apunta a sus limites, tales como la ausencia de mecanismos que aseguren la
rendicion de cuentas, la influencia y la posibilidad de participacion de la poblacion.
Defiende el corporativismo como forma de representacion funcional de los intereses,
cuyas ventajas son la introduccién en la clase politica de personas que no son politicos
profesionales y la democratizacion de la influencia informal que, actualmente, so6lo
existiria para los grupos mas poderosos. Su propuesta es una combinacion virtuosa, con
base en la diferenciacion funcional entre la democracia representativa y los mecanismos
corporativos de representacion de los intereses. En su vision, los foros corporativos no
tienen el proposito de legislar o supervisar el gobierno, su objetivo es la consulta, la
coordinacion de la actividad economica y la negociacion de ganancias y pérdidas.

Recientemente, fendmenos universales como la pérdida de legitimidad de las
instituciones democraticas, tales como los partidos y el parlamento, la fragmentacion, la
complejidad y auto-organizacion de la sociedad civil y la reduccion del poder de los
Estados nacionales, han llevado a la demanda creciente de una nueva y radical
institucionalidad democratica, capaz de introducir el derecho a la participacion como
parte de la condicion de ciudadania.
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Ademas de la ausencia de condiciones materiales que aseguren el consentimiento,
el contexto actual difiere profundamente de la etapa de la social democracia Keynesiana,
considerandose la relacion actual entre Estado y sociedad, ya que la politica fue
descentrada, desplazando el énfasis dado al proceso de decision estatal hacia las practicas
cotidianas. Varios autores llaman la atencion sobre la profunda transformacion cultural
representada por el papel activo de los movimientos sociales en la ampliacion del aspecto
politico, en el reconocimiento de la diversidad cultural, en el cuestionamiento de la
capacidad de la democracia representativa para indicar agendas e identidades especificas
y, finalmente, para representar la diferencia. (Santos y Avritzer, 2002).

Como consecuencia de estas transformaciones y la complejidad del tejido social,
un pacto social no podra restringirse a los actores corporativos, vinculados a la
organizacion en la esfera de la produccion, sino que debe englobar todos los demas
actores organizados recientemente, alrededor de los aspectos de la reproduccion.

Fraser (2001) identifica el declive de una gramaética de la politica, correspondiente
a la politica de clase; el desplazamiento del eje contestatario desde la redistribucion hasta
el reconocimiento de las identidades y diferencias, incluyendo cuestiones relativas a
género, raza, etnia, sexualidad, otras.

La busqueda de una nueva institucionalidad para la democracia, capaz de atender
conjuntamente los principios de reconocimiento, participacion y redistribucion, marca el
momento actual. Se trata de buscar la articulacion entre innovacion social e innovacion
institucional que permita la construccion de una nueva institucionalidad para la
democracia.

La democracia pasa a ser vista, mas que un procedimiento, como practica social
en la que se construyen identidades colectivas; una nueva gramatica de organizacién de la
sociedad que permite la redefinicion de los vinculos sociales, la inclusion de nuevos
temas y actores y la ampliacion del aspecto politico. Mas que un conjunto de reglas, la
democracia implica el reconocimiento del otro, la inclusion de todos los ciudadanos en
una comunidad politica, la promocién de la participacion activa y el combate a toda
forma de exclusion. Por ende, la democracia requiere el primado de un principio de
justicia social, ademas de los sujetos politicos e instituciones. La opcidén por una
democracia concertada en torno a consensos estratégicos, donde las politicas sean
negociadas con los diferentes actores sociales, envueltos en el proceso y cuyos intereses
sean afectados, es recomendada en situaciones de alta complejidad. Involucra fuertes
expectativas e intereses altamente contradictorios en sociedades con elevado grado de
fragmentacion social y econémica.

Este modelo de funcionamiento atiende los requisitos que la teoria democratica
contemporanea identifica como el modelo de “democracia deliberativa”. Segin Elster
(1998), el resurgimiento de la idea de la democracia deliberativa, después de tantos afios
de hegemonia del modelo de democracia representativa, recibidé la influencia de la
produccion teérica de Habermas (1996), que ve en el proceso de discusion entre
ciudadanos libres e iguales la posibilidad de transformacion, mds que la simple
agregacion de las preferencias. Habermas (1996:297) senala el procedimiento
democratico como aquel que no se basa en derechos universales o en una sustancia ética,
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sino en las reglas del discurso y formas de argumentacion, cuya normatividad es tomada
de la accion orientada a la busqueda de comprension. En este sentido, ademds de la
agregacion de intereses, el procedimiento democratico permitiria la posibilidad de
transformacion de los intereses por medio del cambio de informaciones y
argumentaciones.

En el modelo de “democracia deliberativa”, la ciudadania debe ser concebida
como construccion de sujetos politicos en un proceso paraddjico de insercion en una
comunidad politica, al mismo tiempo que la construccion de la autonomia activa, definida
por Oliveira (2001) como el gozo de la plena capacidad de intervenir en los negocios de
la sociedad. En este sentido, se sale del sentido individualista de involucrar a la
ciudadania en direccion a una concepcidon que comporta, conjuntamente, la subjetividad,
normalizacién y emancipacion (Santos, 1994). Lejos de la pasiva vision del ciudadano,
como portador autdbnomo de derechos y capaz de hacer elecciones racionales, se piensa
en el ciudadano como parte de un colectivo en construccion, siendo su autonomia la
capacidad de forjar soluciones y opciones sociales.

Ademas de sus determinantes materiales, los procesos de inclusion y exclusion se
fundan en una dimension simbdlica o civilizadora. Por medio de ésta, se definen y se
reproducen las reglas y los rituales de inclusion/exclusion en una comunidad
politico/juridica de ciudadanos, que es, fundamentalmente, la comunidad de sentidos
(Fleury, 2003). La esfera publica, como orden simbolico relacional, es el espacio en que
los sujetos asi constituidos afirman su identidad e intercambian significados que dan
sentido y direccidn a sus acciones.

Asimismo, la dimension juridica de la ciudadania trasciende la condicion
individual de portador de derechos y es vista bajo el prisma del reconocimiento, como
“un sujeto que es capaz de considerarse, en la experiencia del reconocimiento juridico,
como una persona que comparte con todos los otros miembros de su colectividad

propiedades que capacitan para la participacion en una forma discursiva de la
voluntad” (Honneth, 2003:197).

A diferencia del modelo de la democracia representativa, en el que los
participantes se someten a normas previamente aceptas para elegir entre alternativas, en
la democracia deliberativa las propias normas son objeto de deliberacion. La tnica norma
previamente aceptada es aquella que se refiere al proceso decisivo colectivo y debe
contar con la participacion de quienes seran afectados por la decision o sus
representantes. Este seria el componente democratico. Ya el componente deliberativo se
refiere a que el proceso decisivo debe darse por medio de argumentos ofrecidos por los
participantes, comprometidos con los valores de la racionalidad y la imparcialidad
(Elster, 1998).

La democracia deliberativa es definida por Cohen (1998) como la decision
colectiva que emerge de arreglos que agregan elecciones colectivas establecidas en
condiciones de libre y publica argumentacion entre iguales, gobernados por estas
decisiones. El modelo deliberativo es una concepcidon sustantiva y no meramente de
procedimiento de la democracia, incluyendo valores como el igualitarismo y la justicia
social. “Los participantes son substancialmente iguales en el sentido que la distribucion
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de poder y recursos no moldea sus oportunidades de contribuir a la deliberacion, ni esta
distribucion juega un papel autoritario en su deliberacion” (Cohen, 1998).

Gran ¢énfasis se da al cambio de informacién entre los participantes, lo que
permite la transformacion de los puntos de vista, asi como la exigencia de
argumentaciones en defensa de sus propias posiciones, favoreciendo la comprension y
generacion de consensos mas amplios. El proceso decisivo no es para elegir entre
opciones, sino para generar otras nuevas, lo que posibilita mayor innovacion social.
Finalmente, se espera que las decisiones asi tomadas propicien mayor justicia
redistributiva y sean mas sostenibles.

La contribucion de Fraser (2003) para este debate es importante, en la medida en
que busca distinguir el caracter bifronte de la inclusién-exclusion, distinguiéndose de los
autores que privilegian el reconocimiento y que en ¢l subsumen la redistribucion. Para
esta autora, la exclusion social es una injusticia que se sitia en la interseccion de las
dimensiones del reconocimiento y redistribucion. Por lo tanto, las politicas de inclusion
deben considerar ambas. Ninguna de las dos dimensiones es suficiente por si sola.

Las iniquidades socio-econdmicas son el resultado de una larga tradicion de
cultura politica autoritaria y excluyente. En estos casos, solo la radicalizacion de la
democracia con la inclusion de quienes fueron alejados del poder, mediante un juego
abierto e institucionalizado de negociacion y/o deliberacion, puede romper el circulo
vicioso de la politica. Este se caracteriza por la alienacion de la ciudadania, ausencia de
responsabilidad de los representantes y autoritarismo de la burocracia.

De un conjunto de experiencias de deliberacion que se estan procesando en
América Latina, emerge la propuesta de democratizacion radical del Estado y la
necesidad de publicitarlo mediante la creacion de instrumentos que permitan ir mas alla
del control social, viabilizando la construccion de una esfera ptblica de gestion de los
recursos publicos (Fedozzi, 2000). La corta experiencia democratica en la regiéon muestra
el desequilibrio entre Estado-sociedad, ejecutivo-legislativo, donde la fuerte tradicion
tecnocratica y autoritaria, impide el didlogo franco entre Estado y sociedad.

Pero, la esfera publica no puede ser identificada meramente con la sociedad civil,
en una posicion ingenua que no diferencia las formas de asociacion, tratando como
iguales a clubes, empresas y otras instituciones autonomas. Existe, actualmente, una
fuerte tendencia a buscar en las organizaciones autonomas de la sociedad civil la esencia
de la esfera publica, por oposicion a la heteronimia de la ciudadania, definida por el
Estado. Es necesario huir de esta falsa oposicion, confirmando el papel central de la
nocion de derechos en el disefio de nuevas formas de pensamiento y accion de las
organizaciones sociales, universalizando demandas particulares y diseminando la
percepcion de los derechos a través de la accion colectiva.

Las luchas por la inclusion en la condicion de ciudadania, iniciada por los
movimientos y organizaciones sociales a partir de la identificacion de sus carencias y de
la incapacidad del Estado en atenderlas, han sido en América Latina el principal factor
capaz de dinamizar y transformar la sociedad y el Estado.
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El papel del Estado en el proceso de inclusion social es subrayado por Reis
(1993), cuando afirma que el nivel de carencia entre los sectores populares es tan agudo
que el Estado, en nuestras sociedades, termina por ser el agente productor de la propia
capacidad de reivindicacion popular. Su propuesta es que la incorporacion ciudadana, en
esas circunstancias, solamente sera posible si el Estado es capaz de institucionalizar esta
relacion, transformando los sectores marginados en sus clientes reales sin recurrir a los
mecanismos de manipulacion politica.

Sin embargo, el desafio de la ciudadania es construir un sentido de pertenencia,
mas que obtener un conjunto de beneficios. Segiin Telles (1994:45) “es imposible hacer
de los derechos referencias que estructuren identidades ciudadanas en una sociedad que
destituye, por todos lados, cada uno y todos, de un lugar de reconocimiento”. Para la
autora la ausencia de espacios de reconocimiento de los vinculos propiamente civiles, se
traduce en la dificultad de formular los dramas cotidianos —individuales y colectivos— en
el lenguaje publico de los derechos, remitiéndolos a los cédigos morales de la vida
privada. Por lo tanto, la democratizacion de la esfera-publica “depende de espacios
publicos de representacion y negociacion, en los cudles los derechos puedan afirmarse
como medida de gerenciamiento de los conflictos y como parametro en el
reordenamiento de la vida economica y social”.

La reconstruccion de la esfera publica debe ser claramente identificada como
parte de la lucha por la hegemonia y constitucion de un nuevo bloque que atraviesa el
Estado (Poulantzas, 1981). Requiere nuevas formas, tecnologias y procesos de ejercicio
del poder, que inscriban las nuevas relaciones de poder en la estructura organizacional del
Estado.

En este sentido, el modelo de la democracia deliberativa no abre la mano del
Estado. Al contrario reconoce la necesidad de radicalizar la transformacion de su aparato
institucional para permitir la inclusion en la agenda de las politicas publicas de los
intereses dominados, en un proceso simultaneo de transformacion de la institucionalidad
y construccion de las identidades colectivas.

Este proceso no se asemeja a la deconstruccion del Estado, operada por los
gobiernos democraticamente electos en América Latina y con fuerte apoyo del sistema
financiero internacional. Ello lleva al desmontaje de los sistemas existentes de proteccion
social y de las politicas universales, en direcciéon a un modelo de individualizacion del
riesgo y de proteccion, transformada en mercancia. Como se puede demostrar ahora con
datos, la combinacién de una vision reducida de la democracia y de la ciudadania con
predominio del mercado y los intereses del capital financiero, elevd los indices de
desigualdad y no combatié la exclusion social en la region. Como consecuencia son
elevados los niveles de desencanto de la poblacion con la institucionalidad democratica.

Este doloroso proceso historico reafirma la presente tesis de que el
enfrentamiento de la exclusion solo se dara en un nuevo formato de democracia,
capaz de reconocer a los excluidos como ciudadanos; generar espacios publicos de
participacion, control social y concertacion; ademas de implementar politicas
publicas efectivamente de redistribucion.
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Algunos requisitos deben ser cumplidos en este proceso, tales como el
fortalecimiento de la autoridad estatal y de accion en el contexto internacional y nacional.
En el plano nacional existe la necesidad de publicitar al Estado, abriéndolo a los intereses
de la ciudadania. Es imprescindible retirar a los paises latinoamericanos de la ruta
perversa de acumulacion del capital financiero internacional, retomando la induccién de
un curso de desarrollo regional y nacional que asegure el empleo, el ingreso, la capacidad
fiscal y las politicas redistributivas. Solamente un nuevo pacto de poder puede enfrentar
estas dos condiciones necesarias para profundizar la democracia en la region.
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INCLUSION SOCIAL
MEDIANTE PUBLICOS DELIBERATIVOS
Desafios Tedricos y Practicos
para la Gerencia Social

Isabel Licha

INTRODUCCION

El debate mundial sobre la inclusion social cobrd importancia central en las agendas de
las instituciones de los gobiernos y la cooperacion internacional, a partir de mediados de
la década de los noventa, en el contexto de la Cumbre Social de Copenhague. Dicha
reunion constituyo un hito importante de ese proceso de reconocimiento, debido en gran
parte a la movilizacion mundial sobre la cuestion social en el contexto internacional,
dominado por la vision economicista de los problemas y de las politicas de desarrollo.

La Cumbre Social de Copenhague fue un foro politico, promovido por las
Naciones Unidas para generar consenso en torno a medidas significativas sobre politica
social. Tuvo lugar entre el 6 al 12 de marzo de 1995 en Copenhague y reuni6 a 120 jefes
de Estado y de gobierno del mundo. Su fin era lograr acuerdos en torno a un plan de
accion para enfrentar el desempleo, la pobreza y la exclusion social. También asistieron
representantes de agencias y organizaciones no gubernamentales (ONG) de gran peso,
quienes participaron junto con los gobiernos en la discusiéon y establecimiento de
prioridades de los problemas sociales mas urgentes e importantes y la fijacion de
acuerdos y compromisos en torno al tema.

A partir de la mencionada reuniéon, fue posible lograr el desarrollo de
innumerables actividades, reuniones y publicaciones de caracter académico y activista,
que engendraron multitud de ideas y propuestas. En el contexto europeo, es importante
destacar la contribucion de importantes ONG y académicos, altamente comprometidos
con la realizacion de la Cumbre Social de Copenhague. Sus aportes conceptuales y
practicos han sido sumamente relevantes al debate sobre la cuestion social a nivel
mundial.

En este trabajo se revisan esas contribuciones, junto con las originadas en la
region latinoamericana, y se concentra en un eje tematico de particular relevancia para la
gerencia social desde la perspectiva del Instituto Interamericano para el Desarrollo Social
(INDES), cual es la creacion de publicos deliberativos como mecanismo de inclusion
social. Este eje es analizado en sus desafios tedricos y practicos para la formacion de
politicas sociales.

La Declaracion de Copenhague sobre el Desarrollo Social (Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social, 1995) expresa los compromisos mayores contraidos sobre desarrollo
social, como resultado de la Cumbre:
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1. Crear un entorno econdomico, politico, social, cultural y legal que fortalezca las
capacidades de la gente para lograr el desarrollo social.

2. Erradicar la pobreza absoluta, estableciendo fechas y metas en cada pais.

3. Apoyar el pleno empleo como un objetivo basico de las politicas.

b

Promover la integracion social basada en el fortalecimiento y proteccion de los
derechos humanos.

Lograr igualdad y equidad entre hombres y mujeres.

Alcanzar acceso universal y equitativo a la educacion y a la atencidn bésica en salud.
Acelerar el desarrollo de Africa y de los paises menos desarrollados.

Asegurar que los programas de ajuste estructural incluyan metas de desarrollo social.

Incrementar los recursos asignados al desarrollo social.

= o © =2 o oW

0. Fortalecer la cooperacion para el desarrollo social a través de las Naciones Unidas.

En la mencionada Declaracion, los puntos 1 y 4 son fundamentales para analizar
la perspectiva de interés en este documento, en relacion con la inclusion social a través de
la creacion de publicos deliberativos. En efecto, ambos reflejan el avance hacia un
enfoque ciudadano de la politica social al hacer énfasis en las relaciones entre integracion
social, derechos humanos fundamentales y capacidades de la poblacion, para participar
en la construccion de politicas econdmicas y sociales con el refuerzo de las propias
organizaciones comunitarias. Estos puntos en la Declaraciéon apuntan claramente a la
construccion de la ciudadania y la creacion de publicos deliberativos, y son el punto de
partida de este trabajo en el que se intenta responder a los siguientes interrogantes: ¢cual
es el enfoque analitico y propositivo desde el cual se impulsan actualmente estos
procesos?, ;qué desafios tedricos y précticos plantean estos procesos a la gerencia
social? ;cudl es el papel que deben desempenar los gerentes sociales?

Sobre la discusion acerca de la exclusion social

En visperas de la realizaciéon de la Cumbre Social de Copenhague se realizdé en la
Universidad de Roskilde, Dinamarca, en marzo de 1995, un simposio preparatorio bajo el
titulo “From Social Exclusion to Social Cohesion: Towards a Policy Agenda”.

Las ideas-fuerza de este simposio se concentran en la preocupacion por la
intensificacion del proceso de exclusion social; el incremento de las desigualdades y la
necesaria discusion de la problematica relacionada con el empleo, la salud, la vivienda y
el trabajo, para redefinir el papel de los actores. Como temas centrales en la redefinicion
de las politicas para discutir sobre las acciones que revierten estas tendencias, se busca la
definicion de las estrategias de desarrollo holisticas —construidas a través del didlogo y la
concertacion pare el impulso de la democracia participativa hacia el desarrollo sostenible
para lograr la cohesion social.

Para Ghai (s.f.), la Cumbre Social de Copenhague fue un evento historico que
puso el tema del desarrollo social en el mapa mundial. Tanto el proceso de preparacion,
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como los contenidos de los debates y las discusiones e, inclusive, la Declaracion de la
Cumbre, expresan el nuevo nivel de comprension de la situacion global y de las politicas
necesarias para impulsarla en los niveles nacionales e internacional. El Instituto de
investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD), en su
informe sobre la Cumbre, plantea que en el marco de la reunion se aproveche la
oportunidad unica para impulsar el proceso internacional de didlogo y reflexion sobre el
concepto de “ciudadania global”, construido en torno a la solidaridad, la responsabilidad
y el reconocimiento de los derechos para los pobres y excluidos.

Ideas

1. Agravamiento mundial de la exclusion social y del desempleo estructural,
resultando en la aparicion de sociedades duales.

2. Aumento de la desigualdad entre regiones y dentro de los paises y firme deterioro
en la calidad de vida de quienes estan excluidos de los mercados laborales
organizados.

3. Necesidad de estudiar acciones que reviertan estas tendencias y promover politicas
con el objetivo de restaurar la justicia social.

4. Importancia de explorar el concepto de exclusion para apreciar la complejidad del
proceso social en marcha en el mundo; de analizar su utilidad en la elaboracién de
nuevas propuestas de politica social.

5. Necesidad de pensar en un modelo de desarrollo durable que refuerce la ciudadania
y las redes de solidaridad; que elabore nuevos enfoques de trabajo, capaces de
satisfacer las necesidades no satisfechas por el mercado. Importancia de repensar los
conceptos de empleo y de trabajo. Redefinir el papel que desempena el conjunto de los
actores econdmicos y sociales.

6. Relevancia de reconocer que las demandas sociales no pueden ser satisfechas por
las politicas sectoriales, sino mediante la elaboracion de estrategias de desarrollo mas
holisticas.

7. Necesidad de reconocer la importancia del didlogo y concertacion entre los actores
del desarrollo.

8. Importancia de fortalecer la democracia participativa sin fragmentar el conjunto
social; asi como preservando cierta autoridad centralizada en la toma de decisiones,
favorable a todo el sistema.

9. Necesidad de enfocar el desarrollo urbano en los temas de empleo, vivienda, salud,
educacion y preservacion del ambiente, para superar el fenomeno de conversion de las
ciudades en centros de pobreza, exclusion y desarrollo distorsionado.

10. Importancia de reorientar las politicas hacia un desarrollo durable capaz de
producir cohesion social.

SOBRE EL CONCEPTO DE EXCLUSION

Como bien se reclamo en el evento de Roslkilde (Bessis) —que antecedid a la Cumbre
Social de Copenhague— el enfoque de la exclusion revitaliza la propuesta de académicos
y activistas, que participaron en el debate sobre la cuestion social durante la primera
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mitad de la década de los noventa. Este concepto-enfoque es propuesto para apreciar la
complejidad del proceso social en marcha en el mundo, asi como explorar su utilidad en
la elaboracion de nuevas propuestas de politica social.

La clarificacion de este concepto es de fundamental importancia para definir
prioridades, cursos de accion y actores que de ser involucrados en las politicas de
desarrollo social. En sus origenes, el concepto aludié a los procesos de desintegracion
social en el sentido de la ruptura progresiva de las relaciones entre individuo y sociedad.
Mas recientemente se le usa para analizar las dimensiones materiales y no materiales de
la pobreza.

Es claro que los conceptos de pobreza y exclusion, aunque se interceptan, no son
términos sinonimos. El primero de ellos, surge en el ambito de la economia, y resulta
estrecho para describir un fendmeno que rebasa el marco de esa disciplina. El de
exclusion tiene mayores posibilidades explicativas. La exclusion, como ruptura del
vinculo social y fracaso en la relacion entre sociedad e individuo, conduce a un enfoque
republicano de la ciudadania, que pone el énfasis en creacion de la comunidad y
construccion de la ciudadania.

El concepto de exclusion, analizado por Castel (1995), entrelaza tres dimensiones:
econOmica, social y politica. En la primera, los excluidos son, en primer lugar, los
desempleados eliminados del mercado laboral y, por ello no tienen ingresos regulares vy,
en segundo lugar, los que no acceden a activos, tales como la propiedad o el crédito. En
la dimension social, los excluidos son quienes experimentan el deterioro de su estatus en
la sociedad por la pérdida del empleo y, como efecto, vulneran su afiliacion (relaciones
sociales) y dignidad. Finalmente, en la dimensién politica ocurre la negacion de los
derechos humanos fundamentales.

Estas tres dimensiones se refuerzan entre si, se expresan de varias formas segun
cada sociedad y persiguen més o menos la siguiente dinamica: pueblos, clases sociales,
grupos o personas son expulsados de la esfera productiva, porque ya fueron antes
excluidos del entorno que les da acceso a dicha esfera y que han sido privados de la
educacion y salud. De esta forma, sectores enteros de la sociedad pueden ser excluidos
del ejercicio de una ciudadania activa y plena, es decir, de la participacion en los
procesos de toma de decisiones en todas esas areas.

No obstante, Castel (1995) advierte sobre algunas distorsiones y equivocos
posibles en el manejo del concepto de exclusion en la definicion de las politicas sociales.
El mismo autor destaca la heterogeneidad de los usos del concepto de exclusion en
Europa, donde el tema se ha convertido, desde principios del decenio de los noventa, en
el centro de andlisis y debate sobre la cuestion social. Su uso puede ser tramposo,
advierte, cuando sirve para describir el estado de desafiliacion social y no las dindmicas
sociales globales y los procesos que generan la exclusion. En este sentido, lo mas
importante de la contribucion de Castel (1995) al analisis de la exclusion, es su idea de no
restringir las politicas sociales a intervenciones en situaciones ya degradadas, sino de
ampliarlas para incluir intervenciones preventivas que permitan reducir la vulnerabilidad
de los sectores de poblacion y preservar la integracion social:
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Las medidas adoptadas para la lucha contra la exclusion ocupan el lugar de
politicas sociales mas generales respecto de las visiones preventivas y
solamente como remedio, que presentan por objetivo controlar factores de
disolucion social...Podran intervenir contra la lucha contra la exclusion
aquéllas que abordan las regulaciones del trabajo y sistemas de proteccion
atribuidos a él. (Castel, 1995:17- 18).

En este orden de ideas, la exclusion es entendida como la invalidacion social del
otro, dejandolo fuera del cuerpo social. La exclusion no es mas que la desafiliacion
social. A ello se debe la propuesta del mencionado autor para reintroducir en el juego
social a las poblaciones invalidadas por la coyuntura y poner fin a la hemorragia de
desafiliacion, que amenaza con dejar exangiie a todo el cuerpo social. A su modo de ver,
se trata de crear un pacto de solidaridad, uno de trabajo y uno de ciudadania, es decir,
pensar las condiciones de la inclusioén de todos para que puedan “hacer sociedad”.

En América Latina, el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo
de Canada (IDRC), desde su programa de politica social, promovi6 en varios paises de la
region un didlogo sobre los temas centrales de la Cumbre Social de Copenhague'. En
dicho marco, se realizaron seminarios en siete paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
México, Pert y Uruguay. Los participantes en los seminarios nacionales fueron
representantes de la sociedad civil: ONG, sindicatos, asociaciones empresariales, Iglesia
Catolica, sector publico, academia y agencias de desarrollo.

El tema de la pobreza fue la mas debatida en estos seminarios, dando paso a la
discusion sobre la “pobreza conceptual del andlisis de la pobreza”. Con ello se quiso
resaltar que se trata de un fendmeno integral, que no puede ser analizado s6lo en cuanto a
los ingresos o las necesidades basicas insatisfechas. Se identifican el caracter
multidisciplinario y heterogéneo de las situaciones en que se manifiesta este fenomeno,
pero destaca la pobreza como la desigualdad mas que como la carencia de recursos, como
manifestacion de la desigualdad distributiva que responde a causas estructurales. Por lo
tanto, el combate a la pobreza debe apuntar a politicas que permitan la creciente
integraciéon de los sectores excluidos o discriminados y la superaciéon de carencias
materiales y de diversas formas de desigualdad. Se trata de las politicas de distribucion
del ingreso.

Asimismo se hace énfasis en que para alcanzar la integracion social, es necesario
buscar la adecuada institucionalidad que permita la participaciéon popular. Como
resultado de las transformaciones econdmicas, sociales y politicas en curso, es evidente el
paso de los sistemas de movilidad social colectivas a individuales y es de fundamental
importancia la alternativa de apelar a formas de integracién que generen ciudadania.

Un problema mayor es la disparidad de la realidad institucional de la region,
evidenciada en los mecanismos de representacion politica; la apertura de las instituciones
publicas a las demandas sociales y la independencia de los poderes del Estado.
Particularmente, dicha heterogeneidad se relaciona con la forma de incorporacion

!'Véase www.idrc.ca/socdev/pub/documents/summit-s.html
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histérica de los sectores populares a la arena politica y con la dimension social de la
ciudadania:

“...a lo largo de este siglo, la region ha incorporado a los sectores populares
usando formas mas o menos autonomas y liberales o formas neo-patrimoniales
y corporativas. También, en algunos casos, amplios sectores de la poblacion
han quedado totalmente excluidos de las dimensiones social y politica de la

ciudadania” (Castel, 1995:21).

Para aportar a este debate, se coincide con Castel (1995), que la cuestion social
actual esta referida esencialmente a la condicién de una sociedad que experimenta el
enigma de su cohesion y trata de conjurar el riesgo de su fractura. Se trata de un desafio
mayor que cuestiona la capacidad de una sociedad (naciéon) para existir como un
conjunto, vinculado por relaciones de interdependencia e igualdad, que dé proteccion y
lugar a los sujetos que van siendo afectados por las transformaciones en curso. Se trata de
una situacion en que la existencia de la sociedad, como orden establecido, es amenazada
por la contraposicion existente entre la esfera politico-institucional, que reconoce los
derechos econdmicos, sociales y culturales a todos los ciudadanos, y la esfera economica
que los excluye crecientemente o que vulnera su insercion.

En el marco de este debate, el analisis de O’Donnell (1996) sobre las democracias
incompletas y ciudadanias de baja intensidad, contribuye a la mejor comprension de la
realidad de la region. Al destacar el caracter no-igualitario de nuestra democracia,
mayormente marcada por su formalismo en los procedimientos que por sus contenidos
sustantivos, pone de relieve la asimetria de las democracias, reflejadas en las
desigualdades politicas y sociales entre ciudadanos y en el contraste en el ejercicio de
derechos entre las minorias privilegiadas y el resto de las personas. Lo antes dicho pone
de manifiesto la brecha entre ciudadania de derecho y ciudadania de hecho, demostrando
que la amplia pobreza y su correlato, la extrema disparidad en la distribucion de los
recursos —no solamente econdémicos— va de la mano con democracias incompletas y
ciudadanias de baja intensidad.

La pregunta crucial en este marco, es entonces: ;como construir la ciudadania?
(como favorecer los procesos mediante los cuales los ciudadanos pertenezcan plenamente
al demos? Se tratard de responder estas preguntas desde el ambito de la gerencia social,
segun la perspectiva del INDES.

PERSPECTIVA DE GERENCIA SOCIAL DEL INDES

EI INDES define la gerencia social como un campo interdisciplinario de conocimientos y
practicas participativas, que contribuyen a la formacion de politicas sociales
comprometidas con la reduccion de la pobreza y la desigualdad; la democratizacion del
Estado y la construccion de la ciudadania.

Por lo antes dicho, la construccion de la ciudadania es un fin de la gerencia social
del INDES. A continuacion se tiene el enfoque de ciudadania y los desafios teoricos y
practicos en el proceso de construccion de la ciudadania, desde la perspectiva del INDES.
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Enfoque de ciudadania

La ciudadania es un concepto y una practica en mutacion, que nace con la modernidad.
Se perfecciona a lo largo del siglo XX. Como idea y experiencia de caracter histérico, la
ciudadania en tanto que estatus de membresia plena en una comunidad de iguales, que
implica titularidad y ejercicio de un conjunto de derechos, deberes y obligaciones, no
conoce un proceso unidireccional e irreversible. En estos inicios del nuevo milenio, se
reconoce la importancia del contexto mundial, en el cual se exige el respeto a las reglas
del Estado de derecho y se promueve el enfoque multicultural del desarrollo. En relacion
con la idea anterior, existe un clamor intenso por fortalecerla y se expresa en el reflote de
la idea de ciudadano como portador de derechos inalienables, asociada a la accion.

Si bien existen diversos enfoques en la construcciéon del concepto’, ellos se
sintetizan en tres visiones: la liberal, que pone el énfasis en la titularidad y el ejercicio de
los derechos politicos y civiles; la social-demdcrata, que hace énfasis en los derechos
econdmicos, sociales y culturales y la vision republicana, que puntualiza la participacion
de los ciudadanos en la res publica. En el INDES, interesa generar una vision que articule
estas tres perspectivas entre si para asumir dos dimensiones fundamentales de la
ciudadania: titularidad de derechos y capacidad real de su ejercicio. Desde dicha vision,
la ciudadania estaria definida como el proceso a través del cual se busca activamente
pertenecer y participar plenamente en la sociedad y mediante el cual las organizaciones
ciudadanas, es decir, los movimientos sociales y organizaciones de la sociedad civil,
alcanzan mayores grados de autonomia e influencia en las decisiones publicas.

Desafios teoricos y practicos de la construccion de ciudadania

Las politicas sociales deben apuntar a revertir los altos niveles de pobreza y desigualdad
en la region, transformando la logica social que reproduce un patron excluyente. El
camino sugerido es el de las politicas sociales ‘ciudadanizantes’ o constructoras de
ciudadania. Ahora bien, jen qué consiste una politica social ‘ciudadanizante’? Para
responder, se tiene que volver a los distintos enfoques del concepto y a la propuesta de
articularlas entre si.

En dicho marco, serian politicas sociales ‘ciudadanizantes’ aquellas que
construyen ciudadania a través de cinco procesos principales: 1) Preservacion de los
derechos humanos fundamentales; 2) restitucion de derechos denegados o erosionados
por el avance de las politicas neoliberales y sus impactos sociales, econdémicos y
politicos; 3) reconocimiento de nuevos derechos para grupos étnicos, de género,
inmigrantes, desplazados, entre otros; 4) desarrollo de capacidades y oportunidades de
participacion y deliberacion ciudadana en los asuntos publicos; 5) promocion de procesos
de identidad que afirmen la pertenencia social. Los tres primeros procesos se
retroalimentan y refuerzan con el cuarto y el quinto, los que se sintetizan en la
construccion de ciudadania con la creacion de publicos deliberativos. A continuacion, se
explora este ultimo proceso que constituye el centro del analisis de este trabajo.

2 Marshall (1992) define la ciudadania como el estatus asignado a todos los miembros plenos de una
sociedad de iguales. Por su parte Faulks (2000), la define como un estatus de membresia que contiene un
paquete de derechos, deberes y obligaciones y que implica igualdad, justicia y autonomia.
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Construccion de ciudadania:
Algunos desafios tedricos

La perspectiva de ciudadania que se impulsa desde el INDES, estd estrechamente
vinculada a los siguientes elementos:

= Estd asociada con la nocion de igualdad. Se trata del reconocimiento (titularidad) de
los derechos humanos fundamentales y de la garantia del ejercicio de los mismos a
todos los miembros de la sociedad. La persistencia de la desigualdad social reflejaria,
entonces, una sociedad que no es capaz de universalizar los derechos ni de enraizar la
ciudadania en practicas sociales.

= Estd asociada con las capacidades politicas de la sociedad (véase Calderon, 2002;
Hopenhayn, 2001). La participacion de los ciudadanos en las decisiones publicas que
afectan a toda la sociedad, vista como el ejercicio politico por excelencia en el seno
de las democracias. Es, por ello, que la construccion de ciudadania representa en la
practica un proceso de fortalecimiento de las capacidades de accidon politica de la
sociedad.

= Esta asociada con una nocion de politica, entendida como el proceso deliberativo de
busqueda y construccion democratica del bien comun.

El debate actual sobre construccion de ciudadania, es sumamente extenso (véase
Yanuzzi, 1999; Baiocchi, 1999, 2003; Luchmann, 2002). Est4 profundamente entrelazado
con el conjunto de otros conceptos que permiten comprender ampliamente el fenomeno.
Concretamente estd inserto en un tinglado conceptual que relaciona la ciudadania con la
democracia, en sus diversas acepciones —representativa, participativa, deliberativa— del
Estado, la esfera publica, la sociedad civil, las instituciones, la participacion, los derechos
fundamentales, la exclusion, la cultura politica, la politica y las politicas sociales. Todo
ello enmarcado en un contexto social, politico y econémico en transformaciéon que
requiere replantear, redefinir y profundizar el concepto. Esto lleva a sefialar los
principales desafios tedricos que lo envuelven.

¢ Argumentos del debate

Entre los distintos argumentos del debate se encuentran los aportes de Duchastel (2002),
quien asevera que la ciudadania se construye progresivamente mediante procesos
institucionalizados de vinculacion de los individuos con el cuerpo social, esto es,
mediante procesos de identidad con el sentido de pertenencia y de participacion
democratica. El principio de pertenencia se refiere a la necesidad de participar como
ciudadanos de una cultura comun.

Duchastel (2202) la define como la dindmica politica a través de la cual se forma
el sujeto politico, garante de la nacion. Plantea el autor que el modelo neoliberal afecta
esa dinamica, porque cambia el movimiento social y las caracteristicas inherentes a la
sociedad nacional. En primer lugar, por la ‘desterritorializacion’ del espacio nacional;
desde dentro por reivindicaciones locales y desde afuera, porque se crea un espacio
supranacional que los estados nacionales no controlan. Este fendémeno conlleva,
asimismo, a la desnacionalizacién progresiva de las relaciones sociales al tiempo que la
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contraccion de la esfera publica. Finalmente, se produce la particularizacion de los
derechos y despolitizacion de la ciudadania, haciendo surgir lo que el autor llama
“ciudadania incorporada”.

De este modo, en el marco del neoliberalismo, se origina el abandono del
universalismo en favor de la concepcion particularista de las politicas sociales y, con ello,
tiende a imponerse una vision fragmentada de la ciudadania, en que el sujeto se concibe
mas en términos de género, etnia, vulnerabilidad, otros, que como conjunto socialmente
cohesionado. La participacion que se promueve es de subordinacion de esos cuerpos
sociales a las instancias tecno-burocraticas. Dicho proceso ya no alude al ciudadano,
como unidad politica, sino como identidad cultural multiforme.

Un primer desafio tedrico es la redefinicion del concepto de ciudadania en un
contexto de desterritorializacion, desnacionalizacion y despolitizacion crecientes. Como
respuesta, emergen otros procesos que también perfilan directrices de la
reconceptualizacion de la ciudadania. En esta direccion apunta el analisis de Coronado
(2002), en relacion con el movimiento de oposicion a la globalizacion, al destacar el
surgimiento de los nuevos actores no estatales que cuestionan sus efectos perversos.
Distingue en el movimiento una heterogeneidad de actores que convergen en sus
practicas de oposicion. Las diferencias entre ellos dependen de su posicionamiento con
respecto al mercado, el Estado y la sociedad, en términos de poder e identidad. Para
poder apreciar el impacto politico del movimiento contra la globalizacion en los términos
arriba expuestos, propone explorar cinco ejes claves de refundacion de la politica, lo
politico y lo ciudadano:

= Construccion colectiva de un imaginario politico. El imaginario que aflora con el
movimiento favorece la participacion en contra del monopolio del poder por las
minorias; reinventa formas de accion originales; rechaza el neoliberalismo
(instituciones y corporaciones); defiende otro orden global y exalta la solidaridad.

= Aporte de formas deliberativas o participativas de la democracia. Los nuevos
movimientos rebasan los limites de la democracia formal —representativa, delegada—
y fundan un nuevo espacio con formas de discusion deliberativa, que compiten con
las democracias institucionales nacionales. Ellos proyectan en el mundo los valores y
aspiraciones de las sociedades locales; modifican el estilo politico y dan paso a
nuevos lugares de debate (foro social) y de enunciacién de problemas, reequilibrando
las relaciones de poder en beneficio de quienes no forman parte de las élites. Lo mas
significativo de este movimiento es el concepto de democracia deliberativa que
constituye critica activa “de la democracia liberal y representativa, en nuevas arenas
politicas, donde buscan la profundizacion de la democracia con la participacion de
sujetos informados y con capacidad de exigir transparencia y rendicion de cuentas,
desde una nueva ética de lo publico estatal y no estatal” (Coronado, 2002:10).

= Aporte a la configuracion de una identidad global incluyente. El movimiento pone en
practica la comunicacion intercultural horizontal y promueve una ética cosmopolita,
que sustenta la idea de una ciudadania intercultural con respeto de la diferencia
incluyente y potenciadora de la diversidad, como fuente de enriquecimiento cultural.
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= Nuevo espacio publico de lo politico con alternativa a la globalizacidon neoliberal. El
movimiento tiene un horizonte utoépico. Orientados por sus imaginarios, se fundas en
procesos y sincronizas acciones en cuatro escalas: sistema mundial, como Foro
Social, Association for Taxation of Financial Transactions in Order to Aid Citizens
(ATTAC); espacios supranacionales regionales, tales como el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA); estados nacionales (Ecuador); espacios locales
(presupuesto participativo de Porto Alegre).

= Potencialidad de la gobernabilidad democratica. Los espacios publicos construidos
por el movimiento, sin duda, contribuyen a abatir el déficit de gobernabilidad
democratica, a través de la democracia deliberativa y una agenda social, orientada por
los valores de la equidad y solidaridad, y fundada en la ética publica como derecho y
responsabilidad, con rendicion de cuentas, transparencia de la gestion y nuevos
valores civicos, que afirman los derechos ciudadanos.

Al analizar el movimiento antiglobalizacion, distingue la “identidad de
resistencia” y la “identidad proyecto” enfrentadas a la “identidad legitimadora”. La
identidad de resistencia es la que se genera en aquellos actores que se encuentran en
posiciones y condiciones devaluadas por la logica de la globalizacion. Es la identidad
mas extendida. El autor denomina estos grupos defensivos que tienen demandas
particularistas, como ‘globalifobicos’. La identidad del proyecto surge cuando los actores
sociales construyen una nueva identidad, que redefine su posicion en la sociedad y que, al
hacerlo, buscan transformar la estructura social. Asi, se configura el sujeto como actor
social colectivo que comparte una experiencia original, que le da sentido de proyecto a su
propuesta. Ellos son los ‘globalicriticos’. Ambos grupos se enfrentan a la “identidad
legitimadora”, introducida por las instituciones dominantes de la sociedad para poder
extender y racionalizar su dominacion frente a los actores sociales.

El juego entre estas tres identidades distintas define dos posibles sentidos de la
historia: reproduccion del orden dominante o su transformacion (Coronado, 2002:7). Lo
mas importante de este fenomeno es el desafio que ha de ser estudiado, cuales son los
procesos sociales que estas identidades ciudadanas emergentes desencadenan en el
contexto local y global; asi comos las potencialidades que encierran dichos procesos para
el fortalecimiento de la gobernabilidad democrética.

En un estudio sobre los aportes a la construccion del concepto de democracia
deliberativa, Fares (2002) sintetiza las posiciones de Habermas, Cohen y Bohman,
quienes coinciden en el concepto de democracia deliberativa y discrepan en su
operacionalizacion. El concepto de democracia deliberativa para los tres autores, se
refiere a procesos de decisiones publicas sustentadas en la deliberacion ciudadana, que
resulta del proceso racional de comunicacion en los espacios publicos y que desarrolla
foros amplios de debate y negociacion para formar la opinion de los ciudadanos. Para
ellos, la esfera publica es el lugar donde se abordan discuten y conceptian los problemas
que afectan al conjunto de la sociedad. Funciona como caja de resonancia de los
problemas que deben ser trabajados por el sistema politico (Fares, 2002).

En cuanto a los planteamientos particulares sobre la democracia deliberativa,
Habermas afirma que el fundamento de la democracia en el instrumento del voto, es

218



insuficiente y que para legitimarla es preciso avanzar hacia la democracia deliberativa,
planteando la necesidad de contar con un procedimiento ideal para la deliberacion y toma
de decisiones. Habermas define varios elementos que caracterizan los procedimientos de
deliberacion.

= Se realizan en forma argumentativa.

= Son publicos e incluyentes.

= Son libres, exentos de cualquier tipo de coercion interna y externa.
= Toman en cuenta la decisioén de la mayoria.

= Abarcan todos los asuntos posibles de regulacion, desde el interés de todos hasta
las cuestiones que son publicamente relevantes.

= Se extienden a la interpretacion de las necesidades y al cambio de preferencias y
enfoques.

Para Habermas, un modelo deliberativo de democracia no se concentra solamente
en el sistema politico-administrativo, encargado de tomar las decisiones vinculantes, ni
exclusivamente en la sociedad. La democracia se debe analizar a partir de la relacion
entre esos dos polos. Las decisiones tomadas en el nivel del sistema politico, se deben
fundamentar y justificar en el dmbito de la sociedad, a través de la esfera publica
revitalizada.

Por su parte, Cohen considera que la propuesta de Habermas para operacionalizar
la democracia discursiva con base en el flujo de comunicacion originado en una red
dispersa de ciudadanos y dirigida al legislativo y la administraciéon, con la intencion de
influenciarlos en el proceso de toma de decision, disuelve la soberania popular, porque la
mantiene fuera del circuito institucionalizado del poder —de las reglas del sistema. De esta
forma, los ciudadanos sélo alcanzarian a tener una posicidon defensiva y serian incapaces
de redefinir los subsistemas en los cuales se integran.

Para que los movimientos sociales, efectivamente, incidan en un gobierno
legitimo se requieren tres condiciones. Estas constituyen el modelo que Cohen denomina
Poliarquia Directamente Deliberativa: una, permitir y estimular insumos que reflejen las
preocupaciones que no ocupan la agenda oficial; dos, ofrecer evaluaciones rigurosas de
propuestas a través de deliberaciones que producen valores politicos fundamentales; y
tres, contar con espacios institucionalizados que regularicen la participacion de los
ciudadanos en la toma de decision colectiva.

Cohen se diferencia esencialmente de Habermas en cuanto a la idea de
“Institucionalizar soluciones de problemas directamente por los ciudadanos y no sélo
promover la discusion informal con promesas de influencias posibles en la arena politica
formal”. En realidad ¢l propone tres condiciones para desarrollar la democracia
deliberativa: las soluciones de los problemas locales a través de la participacion directa
deliberativa, lo que canaliza el conocimiento y los valores relevantes en la toma de
decision; la institucionalizacion de vinculos entre las unidades locales y ejercicio de la
coordinacion deliberativa —dirigidas al aprendizaje conjunto y al aumento de
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oportunidades institucionales— disciplinada y creativa; el papel del legislativo en la
Poliarquia Directamente Deliberativa es brindar poder y facilitar la solucion de
problemas a través de las arenas directamente deliberativas.

El concepto de esfera publica de Cohen es distinto también con respecto al de
Habermas. Para Cohen, la arena publica estd dispersa en términos de organizacion; es
socialmente heterogénea y constituye principalmente el lugar donde la practica como
forma de solucionar los problemas, encuentra como principio politico la deliberacion, a
través de la argumentacion entre ciudadanos libres e iguales.

Finalmente, Bohman también contribuye al andlisis de la democratizacion de las
instituciones publicas, a través de la deliberacion. Sostiene ésta es un “proceso dialdgico
de intercambio de razones, cuyo objetivo es solucionar situaciones problematicas que no
podrian resolverse sin la coordinacion y cooperacion impersonal”. La deliberacion es
menos una actividad argumentativa/discursiva y mas una actividad cooperativa y publica.
Los objetivos del acto deliberativo son resolver las situaciones problematicas (conflictos),
restaurar la cooperacion entre los actores y coordinar sus resultados.

La deliberacion depende de dos factores: la accountablity de la accion —
realizaciones practicas— la habilidad reflexiva de los actores —razones convincentes que
solucionan efectivamente una situacién problematica— y la voluntad de cooperar —las
instituciones publicas tienen sus propias esferas publicas frente a las cuales son auditables
socialmente. La solucion conjunta de problemas es el objetivo principal de la
deliberacion publica, basada en el didlogo colectivo, fundador de la razén publica. La
formacion de las esferas publicas —actores afectados por las estrategias que buscan
solucionar problemas— en torno a cada una de las instituciones publicas, permitiria
potenciar la deliberacion.

Otro autor que aporta significativamente a este debate es Fung (2002), quien
intenta dar vigencia del planteamiento de Dewey (1927). De acuerdo con Dewey, las
instituciones sociales y politicas no facultaban (entonces) a los ciudadanos a convertirse
en publicos capaces de comprender, responder y dirigir a su Estado, porque la
gobernabilidad saldria de sus carriles democraticos.

Aunque esta afirmacion tiene larga data, alrededor de setenta afios, Fung (2002)
senala que dicha problemadtica estd sin resolver y, mas aun, que ha empeorado. Destaca
que las esferas del Estado y la sociedad han perdido los vinculos entre si, lo que se refleja
hoy en muchos sintomas y signos, tales como, desconfianza, alta abstencion, predominio
de intereses corporativos en el gobierno, entre otros. Ese autor hace énfasis también en
los limites de la democracia representativa en cuanto a la incapacidad de las instituciones
y los instrumentos politicos (partidos, elecciones) para enfrentar los nuevos desafios de la
escala, diversidad y complejidad de hoy. Concretamente, ¢l se refiere al estancamiento de
la democracia vis-a-vis los rapidos y profundos cambios que han ocurrido en el contexto
econdémico y social.

Para superar esos limites, el autor sugiere la necesidad de crear publicos efectivos
democraticos, que define como:
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“ciudadanos que valoran las acciones gubernamentales (politicas publicas),
que comprenden la relacion de la politica con esos efectos, que discuten las
relaciones entre medios y fines y que estan vinculados a un Estado que respeta
sus discusiones, mediante acuerdos democraticos. (Fung, 2002: 66).

El mismo autor reconoce que las criticas actuales no deben referirse inicamente a
la debilidad de las burocracias, sino que deben incluir ademas sus impactos democraticos.
Aclara que las hoy reformas se han enfocado mas en los aspectos administrativos
(¢gerencia?) que en la democracia. En dicho marco, la preocupacion ha recaido en
incrementar la satisfaccion de los clientes como usuarios de servicios gubernamentales.
Incluso reconociendo que, en el movimiento de reformas, hay planteamientos que se
refieren a los principios de igualdad y justicia; instituciones alternativas; fortalecimiento
de la sociedad civil, entre otros, sefiala que ninguna ha apuntado efectivamente a la
rearticulacion de las relaciones Estado-ciudadania.

Este autor critica el centralismo democratico porque desincentiva las acciones
ciudadanas y porque da rigidez al desempefio de los funcionarios, es decir, poco
conectado con las demandas locales y poco flexible para ajustarse a las circunstancias
cambiantes. Y critica, también, algunas de las respuestas dadas a los problemas antes
citados: privatizacion y descentralizacion. Ninguna de ellas crea ciudadanos
deliberativos. Concretamente sefiala que estas formulas para superar el centralismo
democratico se conforman con explorar la satisfaccion de los ciudadanos con la accion
gubernamental, a través de su capacidad como consumidores y no a través de la
deliberacion publica.

Si bien reconoce que las reformas actuales brindan poder a los funcionarios para
hacerlos mas sensibles a las preocupaciones del publico, sefiala que las mismas no alteran
las formas politicas para cambiar la situacion de los ciudadanos. Reconoce en la
descentralizacion participativa un mecanismo para estimular la formacion de publicos
efectivos. No descarta algunos peligros del proceso —oligarquias y desigualdades.
Muestra asi que, no obstante el caracter de las reformas, hay procesos recientes de
innovaciones institucionales democraticas que responden, a la vez, a la necesidad de
hacer reformas a las agencias gubernamentales y la constitucion de publicos
deliberativos. Dichas reformas crean y dependen de la participacion de ciudadanos
activos, con conocimientos y experiencia que los faculta para actuar junto con
profesionales y funcionarios.

En dicho marco analitico, propone el enfoque de creacion de publicos, con base
en cuatro principios: participacion, deliberacion, empoderamiento e igualdad. Estos
cuatro principios los sintetiza en el enfoque de la autonomia abierta (accountable
autonomy) o de gobernabilidad participativa (empowered participatory governance).
Con este modelo se trata de favorecer un doble disefio institucional —de arriba para abajo
y de abajo para arriba— y, por ser de doble via, el enfoque ayuda a vencer los problemas
de localismo, desigualdad y exclusion social. El enfoque promueve la participacion,
deliberacién y resolucion de problemas. La deliberacion es definida como “el
compromiso reciproco (Estado-ciudadania) de interactuar, cooperar y relacionarse
mediante razones publicas dirigidas a objetivos comunes” (Fung, 2002:69).
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Construccion de ciudadania:
Algunos desafios prdcticos

Segun nuestra perspectiva, la construccion de ciudadania consiste en procesos de
integracion social, que buscan recobrar-construir la igualdad en una perspectiva que
valora la multiculturalidad. Debe ser pensada como un proceso que articule y potencie un
conjunto de condiciones y acciones, como las siguientes:

» Impulsar la participacion de los sectores excluidos del debate sobre la agenda
publica nacional o local, favoreciendo procesos de didlogo y concertacion entre
actores.

= Impulsar acciones que refuercen la red de movimientos sociales y crear
mecanismos capaces de canalizar y expresar las demandas del movimiento social.

= Fomentar la inclusion del movimiento social en las instancias de politica.

= Construir una cultura politica democratica, que profundice la democracia e
institucionalice las practicas deliberativas (dialogo y concertacidon) y desarrolle
procesos formativos y valores que fortalezcan el comportamiento democratico de
la ciudadania.

= Desarrollar capacidades politicas y técnicas especificas que fortalezcan las
organizaciones ciudadanas.

Se trata de un abanico de acciones que tienen que ser concebidas, articuladas y
desarrolladas como un ejercicio complejo de gerencia social.

CONCLUSIONES

Cuando se revisan las experiencias mas reconocidas en la region como practicas
innovadoras de construccion de la ciudadania (Licha, 2002; Tejada Holguin, 2002;
Calderon, 2002) —particularmente, los mecanismos y ejercicios institucionalizados de
presupuesto participativo, cuyo ejemplo paradigmatico es el Presupuesto Participativo de
Porto Alegre, y a la ley boliviana de Participacion Popular— se puede reconocer un
conjunto de desafios, tedricos y practicos, tales como los siguientes:

= Desarrollar competencias analiticas para la comprension y manejo teorico-
conceptual del tema de la igualdad y los derechos humanos fundamentales.

= Fortalecer conocimientos y competencias para el analisis y la gestion de procesos
participativos y deliberativos de toma de decisiones publicas.

= Valorar el significado y los alcances de la construccion democratica del bien
comun.

Los desafios, antes anotados, estan estrechamente relacionados con un conjunto de
acciones en las que se enmarca la practica deliberativa, a saber:
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= Creacion de nuevas reglas y leyes que reconocen derechos y generan nuevas
oportunidades para grupos sociales excluidos, promoviendo a la vez
comportamientos y practicas democraticas.

= Fortalecimiento de actores y organizaciones comunitarias para que tengan voz y
reconocimiento.

= Provision de asistencia necesaria, incluyendo servicios técnicos especializados,
que faciliten la participacion activa de las organizaciones sociales y grupos
comunitarios.

= Fomento de mayor representacion de los grupos afectados en todas las etapas del
proceso de toma de decisiones.

= (Creacion de espacios para la accidbn comunitaria en los procesos de consulta y
concertacion de politicas, que alientan el sentido de ciudadania.

= Promocién de asociaciones comunitarias para desarrollar estrategias apropiadas
que resuelvan los problemas de la comunidad.

Por la naturaleza de los desafios, antes expuestos, se puede concluir que la
gerencia social, para lograr la creacion de publicos deliberativos, debera desarrollar un
conjunto de conocimientos que apoyen el desarrollo de capacidades politicas y técnicas
especificas, tanto para el fortalecimiento de las organizaciones ciudadanas y la
articulacion del movimiento social, como para el fortalecimiento de la esfera publica y la
democratizacion del proceso de formacion de las politicas publicas. Esta area de la
gerencia social apenas comienza a configurarse y algunos de sus elementos constitutivos,
son los que se han incluido en este trabajo.
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CLAVES PARA OBSERVACI(')N
DE LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA
APROXIMACION AL CASO HONDURENO

Alvaro Calix

El propoésito de este documento es lograr aproximarse al andlisis de algunos de los
elementos centrales en el proceso de transicion de la democracia en Honduras. La
pregunta que origind la elaboracion de este documento radica en determinar si existen los
cambios necesarios para que el nuevo régimen politico alcance la fase de consolidacion;
pero no en el sentido de mera perdurabilidad, puesto que la democracia puede durar
aunque condiciones sumamente precarias. Tampoco se puede equiparar la consolidacion
a la perfeccion, ya que ninguna democracia es por si misma perfecta. De ahi que el
sentido del término alude a que si el régimen ha alcanzado el estado de madurez que le
permita ir profundizando de manera progresiva en los distintos ambitos de la vida
societal, con nulas o escasas probabilidades de regresion. Para tales efectos, este
documento sigue como orientacién principal el planteamiento del cientifico politico
Schedler (2001) en su ensayo ;Coémo observar la consolidacion democratica?

No es cierto que cualquier tipo de democracia pueda favorecer el despliegue de
las potencialidades humanas. Para incrementar realmente las opciones de la persona, se
requiere tomar cierta distancia de posiciones que reducen la democracia a un simple
método o procedimiento en la elecciéon de representantes publicos. Lo mismo puede
decirse de las meras democracias delegatorias, en las que existe una brecha considerable
entre la ¢élite politica que gobierna y la ciudadania, en general.

La participacion, rendicion de cuentas y adecuada cultura civica-politica para la
deliberacion, son pilares esenciales en la vigencia de la democracia sustantiva e
incluyente; pero, a la vez, como fines en si mismos, estos basamentos pueden ser vistos
como medios para concretar una vivencia de ciudadania integral que articule y potencie
la dimension civil, politica, social y cultural.

La idea de la ampliacion y profundizacion de ciudadania estd intimamente ligada
a la de la democracia inclusiva. Una democracia de —y para— la inclusion no puede ser
compatible con disefios que enfaticen la mera reduccidon de las intervenciones del poder
publico, a cambio de sobrevalorar las capacidades autorreguladoras del mercado. Que,
por lo tanto, tienden a que la gestion publica se limite a hacer respetar los contratos
estipulados, la correccion de las transacciones y la exactitud de las informaciones de las
que los actores sociales o econdmicos deben imponer para hacer elecciones racionales y
negociables (Touraine, 1998).

La transformacion de la democracia como medio y fin del desarrollo humano,
pasa ahora por asegurar los contenidos minimos que postula la democracia liberal, pero
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incorporando el reconocimiento del sujeto politico, como sujeto inherente de libertades
plenas en lo social y lo economico. Es decir, la inclusiéon no es sélo un eje para la
intervencion en el campo de la generacion de activos y oportunidades para el bienestar
social y econdmico, sino que también para garantizar que los grupos excluidos accedan
adecuadamente al proceso de toma de decisiones en el campo de la politica En sintesis, se
trata de fundar un proyecto de contrato social diferente que, junto a la reafirmacion de las
libertades de opinion, reunion, asociacion, credo, incluya los principios de justicia
distributiva y de democracia incluyente (Bobbio, 1986).

La profundizacion de la democracia incluyente en Honduras es un tema
trascendente, si se toma en cuenta las limitaciones contextuales en las que se desenvuelve
el régimen politico en el pais, con aproximadamente dos tercios de su poblacion en
situacion de pobreza y con uno de los niveles de desigualdad mas altos del continente.

RECUPERACION DEMOCRATICA EN HONDURAS

Para Honduras, al igual que para la mayoria de los paises latinoamericanos, la década de
los ochenta —sin perjuicio de sus sombras por el estallido de la crisis econémica y la
sistematica violacion de los derechos fundamentales— significo el retorno al orden
constitucional y a la conformacion de gobiernos a partir de elecciones formales. Este
hecho ubico al pais en el contexto de una transicion democratica, entendida ésta como el
intervalo entre un régimen politico y otro.

La transicion no se culmina simplemente con pasar a un orden politico formal
distinto, sino que se va alcanzando conforme se va dirimiendo la lucha entre los actores
politicos estratégicos en la redefinicion de las reglas del juego politico a corto y largo
plazo. Esta redefinicion pasa por la creacion de marcos juridicos e institucionales, los
cuales a su vez, para gozar de legitimidad, requieren ser aceptados y ejercidos por los
diferentes actores sociales.

Después del interregno militar de las décadas de los sesenta y setenta del siglo
pasado, un hito importante de esta vuelta a la democracia fue la celebracion de las
elecciones de abril de 1980 para elegir una Asamblea Nacional Constituyente. Su
mandato principal fue la elaboracion de una nueva Constitucion Politica. La Asamblea
Nacional Constituyente también preparé la Ley Electoral y de las Organizaciones
Politicas, que sirvio de base para las elecciones generales del 25 de noviembre de 1981,
con las que se marca el inicio del periodo mas largo de democracia representativa en el
pais desde su fundacion como republica (Posas, 2002).

Desde los comicios de noviembre de 1981, se han sucedido seis elecciones
generales, que han significado cinco traspasos presidenciales en forma pacifica. Por otra
parte, pese a las resistencias de la década de los ochenta, las fuerzas militares fueron
subordinadas de manera paulatina al poder civil, con lo que la democratizacion ha sido
sinébnima de desmilitarizacion del poder politico. Asimismo, desde 1981 a 2004, se ha
creado un entramado juridico-institucional para la democracia y el Estado de derecho sin
precedentes en la historia del pais, asi como de algunos espacios de didlogo que, aunque
todavia incipientes, portan gérmenes de cambio para avanzar hacia la participacion
efectiva de la ciudadania. No obstante, y sin perjuicio de reconocer el valor de estos
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avances trascendentales, la democracia en Honduras sigue presentando considerables
desafios en cuanto a la satisfaccion adecuada de los derechos fundamentales y la
ampliacion progresiva de las opciones y libertades que posibilitan el desarrollo humano.

De manera general, el reto mas importante para la democracia en Honduras pasa
por cimentar bases firmes que permitan la consolidacion de la misma, no sélo como un
régimen politico formal sino que, fundamentalmente, como estilo de vida de la
ciudadania, en el que la deliberacion, tolerancia y busqueda de consensos sean ejes
transversales de una nueva forma de convivencia social.

CUATRO ENFOQUES
DE LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA

Schedler (2001) se refiere a cuatro tipos de enfoques para observar la consolidacion
democratica. A partir de la metafora médica de la salud y enfermedad democraticas, el
autor distingue cuatro enfoques diferentes: "logica de los sintomas", que basa su
confianza en el futuro de la democracia sobre la ausencia de crisis; "logica de la prueba",
que se refiere al manejo exitoso de las crisis; "logica de la prevencion", que apela a la
presencia de fundamentos estructurales solidos; y "logica de la autopercepcion", que
apela a las visiones subjetivas de ciudadanos y politicos.

Logica de los sintomas

Conforme la “logica de los sintomas”, el andlisis comienza por definir algunos signos
inequivocos de que los actores han aceptado las reglas de juego de la democracia.
Schedler (2001) propone reconocer al menos tres signos negativos: a) el recurso de la
violencia; b) el rechazo a las elecciones; y c) la trasgresion de las leyes por parte de las
autoridades.

En el pais, se observa que los actores politicos no basan su competencia politica
por medio de la violencia, contrario a lo que sucedié durante mucho tiempo. Asi, es
tangible que, como regla general, los actores no utilizan la fuerza para derrocar a las
autoridades electas ni para intimidar a los votantes, ni mucho menos para eliminar a los
contrincantes politicos. Por otra parte, es evidente la aceptacion de los procesos
electorales, ya que se observa que los principales actores politicos no rehusan participar
en las elecciones ni niegan activamente el derecho de otros a participar, ni pueden
manipular abiertamente las elecciones por medio del fraude y la intimidacion.

De cualquier manera, conviene sefalar que se han dado episodios aislados de
intimidacion electoral, manejo indebido de documentos electorales en algunos casos vy,
especialmente al interior de los partidos politicos, se han dado algunos bloqueos en la
confeccion de las listas para la eleccion de diputados, lo cual se espera que cambie ahora
con las disposiciones sobre el voto proporcional personalizado, que incluye la nueva Ley
Electoral que entrara en vigencia a partir de junio de 2004. Ademads, se observa cierto
malestar en algunos grupos de poblacion acerca de la rigidez y dificultad que plantea la
legislacion electoral para generar alianzas parciales interpartidarias y para la postulacion
a candidaturas independientes.

En lo que parece trastabillar el pais, con respecto a esta “logica de los sintomas”,
es en la trasgresion del Estado de derecho, por parte de las autoridades publicas ante la
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debilidad manifiesta de las instituciones jurisdiccionales y de contraloria, para someter a
los procesos transparentes y efectivos a los funcionarios a quienes se le imputan acciones
contrarias a la ley.

Al respecto, la reciente creacion del Tribunal Superior de Cuentas (TSC) —que
subsume a la antigua Contraloria General de la Republica y a la Direccion de Probidad
Administrativa— presenta un reto crucial en la labor de adecentar la funcion de contraloria
del Estado con respecto de la gestion publica. Ahora bien, la responsabilidad no sélo
recae en el TSC, ya que es importante también el papel desempefiado por el Ministerio
Publico y el Poder Judicial en investigacion y juzgamiento de los procesos sobre
supuestas sanciones al ordenamiento juridico, que regula los actos de los funcionarios y
servidores publicos. La falta de eficiencia de estos 6rganos redunda en la percepcion
ciudadana de que la corrupcion campea y no tiene mayores posibilidades de ser reducida
en el campo publico.

Logica de 1a prueba

Bajo la “logica de la prueba’ interesa conocer si el régimen es capaz de salir avante de
situaciones auténticas de crisis. Cuando una democracia no ha alcanzado cierta madurez,
un episodio de crisis puede dar lugar a tres resultados posibles: a) colapso; b)
deslizamiento hacia el patron de crisis recurrentes, que provoca la fragilidad permanente;
y C) superacion con éxito por parte de los actores democraticos de la crisis, estableciendo
un firme precedente de flexibilidad politica. Cuando este es el resultado, se puede
suponer que la democracia ha resistido la "logica de la prueba" (Schedler, 20001).

Esta forma de observar la democracia debe ser hecha en retrospectiva, es decir, ya
pasada la crisis para poder evaluar la fortaleza de los actores democraticos. Asimismo, no
se deberia entender la ausencia de crisis como sindénimo inequivoco de afianzamiento de
la democracia.

En el caso hondurefio, se pueden identificar en estos veinte afios al menos cinco
crisis significativas, que pudieron alterar la continuidad formal de la estabilidad
democratica. La primera tiene que ver con la progresiva violacion de los derechos
humanos que observaba el pais entre 1982 y 1984, en las que las instituciones judiciales
practicamente estaban subordinadas a las directrices militares y policiales, en torno a la
doctrina de la seguridad nacional. Un inesperado conflicto interno en las Fuerzas
Armadas, permitio el cambio de direccion de esta institucion, con lo que la practica de la
tortura y los desaparecimientos forzados comenzaron en lo sucesivo a reducirse
drasticamente.

Otros dos episodios de crisis se sucedieron en 1985, es decir, todavia durante los
albores de la transicion. Inicialmente se dio un conflicto entre el poder legislativo y el
poder judicial, que amenazé la independencia de poderes y la vigencia del Estado de
derecho, al grado de que el Congreso Nacional después de varias semanas de tension
politica nombré6 —pero sin entrar en funciones— una Corte Suprema paralela a la
inicialmente nombrada en 1982. Luego, tras la mediacion de varios actores,
principalmente del movimiento sindical, la iglesia catdlica y las fuerzas armadas, se dio
marcha atras a la medida, recobrandose finalmente la estabilidad.

228



Ese mismo afio, a unos meses de las elecciones generales, se gesto en el seno del
Congreso Nacional una fuerte iniciativa de continuismo del entonces presidente de la
republica, arguyendo razones de conveniencia politica nacional. Sin embargo, tal
pretension fue resistida abiertamente por varios sectores. No obstante, desde la dimension
electoral, esta crisis resultdé en el cambio abrupto de las reglas de juego para las
elecciones de noviembre, al adoptarse la alternativa usada en ese entonces en Uruguay —
Ley de Lemas— para evitar la realizacion de elecciones internas separadas y hacerlas de
manera automatica el dia de las elecciones generales.

De acuerdo con esta modalidad electoral, llamada eufemisticamente como
“Alternativa B”, el ganador de las elecciones no seria necesariamente el candidato que
obtuviera mas votos que cualquier otro contendiente, sino el partido politico que,
sumando los votos de los diferentes candidatos bajo su lema, obtuviera mas sufragios que
otro partido. Asi fue que el presidente electo de ese afio tenia menos votos que un
adversario del otro partido mayoritario; pero, al sumar el total de votos por partido, aquél
se podia proclamar como ganador de las elecciones. Empero, el candidato ganador de la
presidencia, pese a que su partido (el Liberal) tenia mayoria legislativa, no contaba con
el apoyo total de esa bancada. Tuvo que resignarse a la produccion de un pacto en el que
se le otorgaba importantes concesiones de poder a la bancada del Partido Nacional,
adscrita al candidato que, en realidad, habia obtenido més votos en las elecciones
generales y que, en la eleccion de 1989, fue el que gand los comicios para ocupar la
presidencia de la republica.

La cuarta crisis significativa se registrd6 en diciembre de 1999, cuando se
especulaba fuertemente sobre las posibilidades de un golpe de Estado por parte de las
Fuerzas Armadas. La informacion fue escasa. Sin embargo, en los primeros meses del
2000 de manera sorpresiva el Presidente de la Republica removi6 a varios oficiales de la
vieja guardia, que comandaban el cuerpo castrense. Con tales cambios, la situacion se
normalizé y dejo por sentado de manera evidente la preeminencia del poder civil. Sin
embargo, no dejo de preocupar la posibilidad de que algin sector dentro de la cupula
militar quisiera todavia invocar la figura del golpe como medio de accidon de las Fuerzas
Armadas (Calix, 2001).

Una quinta crisis se puede identificar en el transcurso del 2000 y 2001, durante el
periodo preelectoral de noviembre de 2001. El candidato del principal partido de la
oposicion tuvo serios problemas para ser inscrito formalmente ante el Tribunal Nacional
de Elecciones, a raiz del cuestionamiento de su nacionalidad. Finalmente, se dio la
inscripcion gracias a la mediacion politica antes que por la resolucion del organo
jurisdiccional correspondiente, lo cual permite apreciar dos lecciones importantes: una, se
hizo manifiesta la capacidad de concertacion de los actores politicos para lograr acuerdos,
que eviten un deadlock en el proceso de democratizacion nacional. La otra, refleja la
debilidad institucional de los entes nacionales llamados a resolver juridicamente impasses
de esta naturaleza. El caso fue politizado y nunca aparecié la posibilidad de un debido
proceso para ventilar el asunto.

Aunque de menor trascendencia que las cinco anteriores, conviene resefiar
también la crisis que amenaz6 con mermar el proceso de institucionalizacion de garantias
ciudadanas, cuando en 1999 se observo el intento fallido del Congreso Nacional de
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reformar la Ley Organica del Comisionado Nacional de los Derechos Humanos, para
limitar sus funciones originales. El incidente comenz6 a raiz de la denuncia hecha por el
Comisionado en 1999 sobre supuestos actos de corrupcion de las autoridades en el
manejo de las ayudas internacionales, destinadas a la reconstruccion de efectos de los
desastres provocados por el huracan Match, en 1998. Luego de que se dieran diversas
presiones internacionales y de sectores de la sociedad civil, el Congreso Nacional anuld
por unanimidad las pretendidas reformas, mediante la reconsideracion del acta respectiva
(Calix, 2001).

Mas recientemente, durante 2003, se observo en el pais un conflicto entre el poder
legislativo y el poder judicial, sobre la competencia y forma de interpretacion
constitucional. Este conflicto, si bien ha perdido los visos de confrontacion que tuvo en
ese afo, no ha quedado resuelto de manera clara. Por lo tanto, representa un germen de
conflicto latente en el ambito del Estado de derecho en Honduras. Las crisis por si
mismas no son criterio suficiente para la evaluacion de la madurez de la democracia, pero
desde el andlisis retrospectivo se pueden ir observando sus repercusiones sobre la
estabilidad politica. Si luego de superar estos episodios conflictivos, no se toman los
correctivos necesarios, el Estado corre el riesgo de caer recurrentemente en situaciones de
amenaza a la continuidad del orden constitucional democrético.

En el caso de Honduras se ve que algunas de las crisis mencionadas, son menos
probables hoy dia; especificamente las ocurridas antes de 1985. El proceso de
desmilitarizacion del poder politico; la determinacion precisa de las reglas basicas del
procedimiento para las votaciones y computo electoral; el fortalecimiento lento pero
continuo del poder judicial en relacion con los otros poderes, son esfuerzos encaminados
en esa direccion. Aun asi, es evidente que debe fortalecerse el marco juridico-
institucional del Estado de derecho, para procurar que los conflictos se ventilen por
mecanismos definidos en el disefio constitucional, especialmente en cuanto a la justicia
electoral y la justicia constitucional.

Ldgica de la prevencion

Bajo la “logica de la prevencion™ es esencial que se construyan bases estructurales
solidas al menos en cuatro aspectos: a) socioecondmicas; b) culturales; c) institucionales
y d) estratégicas (Schedler, 2000). Para efectos del analisis, aqui planteado, se esbozaran
breves comentarios en relacion con las bases antes enunciadas.

e Las bases socioecondmicas aluden al clasico postulado acerca de que un pais tiene
mayores posibilidades de mantener un orden democratico cuando mas sana sea su
economia. La vuelta al orden constitucional en Honduras en 1981 coincidid con la crisis
econémica de grandes proporciones, fruto del agotamiento y fracaso del modelo
sustitutivo de importaciones; la crisis mundial del petroleo a finales de los setenta; la
disminucién de los precios de mercado de los principales productos nacionales de
exportacion y el endeudamiento progresivo e insostenible del Estado. A comienzos de la
década de los noventa, la situacién de pobreza empeord y solo ha venido disminuyendo
lentamente.
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El cambio del modelo econémico hacia el crecimiento exportador no ha dado los
resultados esperados en un inicio, ya que el crecimiento per cépita en la década de los
noventa no supera el 0.5 por ciento; especialmente agravado con los impactos del huracan
Mitch. La economia hondurefia ha enfrentado la apertura de su mercado en condiciones
de baja competitividad y vulnerabilidad; tasas de crecimiento bajas y volatiles;
desequilibrios externos e internos; aumento acelerado de la deuda externa y niveles de
pobreza y desigualdad considerados muy altos, incluso dentro de los pardmetros
latinoamericanos (Cuesta, 2002). En 1991, el 75 por ciento de los hogares se situaban
bajo la linea de pobreza, descendiendo levemente al 65 por ciento, en 2003.

En 2003, el ingreso per capita del pais seguia siendo inferior a mil dolares
anuales, que es el limite internacional para considerar como paupérrima una economia
nacional, al tiempo que el pais presentaba uno de los mayores niveles de desigualdad en
la distribucion del ingreso del continente. Esto era palpable en el hecho de que el 20 por
ciento de los hogares mas ricos recibe el 53 por ciento del ingreso total, en tanto que el 20
por ciento conformado por los hogares mas pobres reciben apenas el 3 por ciento del
ingreso total (PNUD, 2004).

En el ambito social, el 34 por ciento de los nifios entre seis y nueve afios padecia
desnutricidon crénica, porcentaje que supera el 60 por ciento en los departamentos de
Lempira e Intibucé; mientras que la tasa de mortalidad es de 45 nifios en los menores de
cinco afos, por cada mil nacidos vivos. Todavia uno de cada cinco hondurefios no sabe
leer ni escribir (PNUD, 2003, 2004).

La democracia en Honduras ha transitado de forma paralela con crisis econémicas
y con limitada cobertura social para satisfacer los derechos humanos de segunda
generacion. En tanto no mejoren los bajos niveles de desarrollo socioecondémico, la
democracia estard permanentemente amenazada y limitada en su impulso de
consolidacion. La pobreza genera un circulo vicioso para el nuevo disefio politico, el que
no puede pasarse por alto a la hora de definir las politicas publicas que el Estado debe
encaminar hacia el futuro. Es imprescindible que la democracia pueda convertirse en una
plataforma virtuosa para aumentar los activos y las oportunidades de la poblacion,
especialmente en aquellos estratos mas vulnerables de la sociedad.

e Las bases culturales se relacionan especialmente con los tipos de cultura civico-
politica de la ciudadania. Desde esta Optica, para asentar culturalmente la democracia es
prioritaria la promocion de valores, tales como el consenso, el respeto mutuo, la
tolerancia, entre otros. Las creencias, actitudes, valores y comportamientos son una
variable relevante para la sostenibilidad de este tipo de régimen. La democracia no sélo
puede depender del andamiaje de las instituciones formales, requiere también la adopcion
de habitos de vida compatibles con los disefios institucionales.

Aunque en el pais no existen estudios sistematicos sobre la cultura politica de los
hondurefio(a)s, especialmente en cuanto a los valores democraticos, varios analistas
nacionales insisten en sefialar que en el pais ain persisten rasgos acendrados de una
cultura autoritaria, que coexiste a la vez con una generalizada actitud de apatia ciudadana
para con los asuntos publicos. El autoritarismo y la apatia parecen conformar un binomio
que restringe las posibilidades de democratizacion a partir de la subjetividad de la
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poblacion. Por otra parte, hay que reconocer el creciente nimero de espacios que, desde
el interior de la sociedad, van surgiendo para reivindicar la mayor horizontalidad en las
relaciones cotidianas y, a su vez, la forma de concebir la funcion politica y gestion
publica. Una manera de fortalecer las bases culturales de la democracia es la promocion y
el afianzamiento del capital social. Si este ultimo logra desarrollarse en contextos
adecuados, puede potenciar la confianza interpersonal y confianza en las instituciones. Y
en esta direccion, es el ambito local y privilegiado para la promocion de este tipo de
capital y, por ende, de los valores democraticos.

e JLas bases institucionales se refieren a la existencia de normas, entidades,
procedimientos y garantias para que las reglas de juego de la democracia se mantengan y
estén salvaguardadas, frente a las posibles acometidas de actores que intenten actuar al
margen de la institucionalidad creada. Dichas bases se conciben especialmente para
proteger los mecanismos y los cauces de accion de la politica desde el sistema electoral,
el sistema de partidos y hasta el equilibrio en la relacion entre los poderes publicos y su
eficacia en el desempeio. El fortalecimiento sustantivo de estos aspectos es antes que
nada una inversion para prevenir las crisis institucionales que pueden afectar la
democracia. Si a partir del resultado de las crisis, no se toman las precauciones y
correcciones pertinentes, tarde o temprano, vuelven a aparecer en escena. Esta reflexion
merece consideracion especial para con los episodios traumaticos que el pais ha sufrido
en los ultimos veinte afos.

Aparte de la importancia de la justicia electoral y constitucional, es fundamental
para el pais el fortalecimiento del sistema de justicia, en conjunto, como pilar indiscutible
del Estado democratico de derecho. Si no funciona la institucionalidad creada para
proteger los derechos y garantias de la ciudadania de manera expedita e imparcial, la
legitimidad de la democracia se puede ir reduciendo en la medida en que la solucion de
las controversias privilegia mecanismos al margen de la ley, pero especialmente en
contradiccion con los valores de respeto y convivencia ciudadana.

Si no se respetan los contratos ni los derechos de propiedad; si los tribunales y
juzgados no enfrentan la corrupcidn y la impunidad; si los 6rganos contralores incumplen
sus atribuciones; si las fuerzas policiales no protegen realmente la integridad de las
personas; si concurren estas situaciones y otras posibles, la idea de ciudadania —que es
consustancial a la democracia— se diluye y tiende a dar paso a una sociedad de privilegios
al margen de la legalidad, y en la que la “justicia por propia cuenta” asoma como la via
legitimada para saldar los conflictos. Una sociedad que presente tales caracteristicas es
contraproducente con la convivencia democratica.

e Las bases estratégicas. Uno de los principales propdsitos de la consolidacion
democratica puede situarse en la transformacion gradual del juego de dos tipos de actores
antagdénicos —democratas contra antidemodcratas— en uno de un solo actor —demdocratas,
con puntos de vista incluso antagénicos que compiten entre si. El considerar una
democracia como consolidada para muchos académicos, plantea un amplio consenso
social en el que cada grupo politicamente significativo, se somete a las reglas del juego
democratico. Aqui el punto central radica en ver si incluso los actores antidemocraticos
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juegan reglas democraticas, no tanto porque las hayan interiorizado, sino porque estiman
que no tienen la capacidad de cambiarlas (Schedler, 2000).

Se ha planteado en este documento que en Honduras los actores politicos
partidarios han aceptado las reglas del juego electoral. Cabe preguntarse si los distintos
actores sociales han aceptado el conjunto de reglas democraticas para agregar y procesar
sus demandas. Esta inquietud alude directamente a las condiciones para la participacion,
el didlogo, la consulta y la toma de decisiones sobre los asuntos publicos.

Sin duda, las condiciones herméticas que caracterizaron la década de los ochenta
fueron superadas por las luchas sociales que propiciaron, junto con el condicionamiento
internacional, la superacion de un Estado militarizado —pese a que, desde 1981, se habia
recuperado la institucionalidad electoral. De manera que en el decenio de los noventa, la
sociedad civil hondurefia emerge en un escenario que, aunque presentaba serias
limitaciones estructurales, se mostraba mas favorable para la articulacion y la incidencia.

Luego, a raiz del evento del huracan Mitch (1998), la sociedad civil hondureiia
experimentd varios cambios visibles en su dindmica de relacion con las autoridades
gubernamentales. Con respecto a sus capacidades de organizaciéon y coordinacion, la
experiencia acumulada durante la década de los noventa, permitio, entre otros factores, el
resurgimiento de la movilizacidn de las organizaciones sociales en torno a grandes temas
de interés nacional. La coyuntura posterior al huracén favorecio la creacion de un inédito
entramado participativo, mas formal que sustantivo pero potencialmente desarrollable.
Por otra parte, la colaboracién brindada por cooperantes de la comunidad internacional
fue vital para estimular y fortalecer los esfuerzos nacionales de participacion en los
asuntos publicos. Temas como el del Plan Maestro de Reconstruccion y Transformacion
Nacional (PMRTN) y la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP), fueron centrales
en torno a los mecanismos formales que fueron habilitados para propiciar otros de
consulta, didlogo y concertacion entre las organizaciones de la sociedad civil y el
gobierno (Calix, 2003).

Se observo en ese periodo la reactivacion del FONAC, la creacion de instancias
como las mesas sectoriales de seguimiento a los compromisos de Estocolmo, la Comision
de Participacion de la Sociedad Civil, el Consejo Nacional Anticorrupcion. Puede
mencionarse también, aunque con indole no estatal, la puesta en marcha del Foro de
Fortalecimiento Democratico (FFD).

Aunque tales espacios no han finalmente alcanzado los resultados esperados, ni
han visto involucrados un conjunto realmente representativo de intereses societales, se
convierten en un antecedente de lo que podria ser el paso —con los estimulos adecuados—
hacia una cultura de mayor consulta y concertacion, que ayude al pais a consolidar la
institucionalidad democratica que permita acometer sus profundas brechas y déficit de
inclusion.

En lo que corresponde, entonces, a las bases estratégicas para la consolidacion,
puede expresarse que en Honduras paulatinamente los actores sociales han ido aceptando
reglas de juego dentro de la institucionalidad formal. Ello reduce las posibilidades de que
algin actor crea que tiene el espacio y la capacidad para revertir drasticamente la
institucionalidad. Sin embargo, no puede ocultarse que existen muchas lagunas de
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arbitrariedad y autoritarismo que persisten dentro del marco formal de la democracia y
que constituyen una potencial amenaza, en tanto no se vayan generando mas y mejores
mecanismos de interaccion social. Estos deben permitir a los diferentes sectores plantear
y ver procesadas sus demandas e inquietudes dentro de procedimientos transparentes que
generen confianza y participacion adecuada de los actores.

Logica de la autopercepcion

La “logica de la autopercepcion” de la ciudadania sobre la democracia, esta directamente
relacionada con la legitimidad del régimen. Esta puede ser de origen o de ejercicio. La
primera se refiere a la aceptacion del disefio politico por parte de la ciudadania; la otra, a
la confianza en el funcionamiento actual de las instituciones del régimen.

Fig. 1. Apoyo a la democracia (totales por pais).

Cota Rica | 77

Uruguay | 77

Venezuela |73

Argentina | 65

Nicaragua | 63

Mexico | 63

Honduras | 57

Panama | 55

Pert | 55

Bolivia ] 52

Chile ] s0

Ecuador 147

Guatemala ]45

Paraguay ] 41

El Salvador | 40

Colombia ] 39

Brasil ] 37

Latinoamérica ] 56

Pregunta: ;Con cual de las siguientes frases esta Ud. mas de acuerdo?

La democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno.

En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser preferible a uno democratico.
A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico.
A la gente aqui s6lo "La democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno.
Fuente: Latinobarémetro, 2002.

La legitimidad de origen puede ser aproximada empiricamente si se indagan las
preferencias por tipo de régimen politico en relacion con otros. En la Encuesta
Latinobarometro de 2002, entre 17 paises latinoamericanos estudiados, Honduras se
encuentra en la sexta posicion en cuanto al apoyo a la democracia con el 57 por ciento
(Fig. 1). En cuanto a la legitimidad del ejercicio —aproximada mediante el nivel de
satisfaccion con el funcionamiento actual de la democracia— la misma encuesta ubica a
Honduras en el segundo lugar con el 62 por ciento de satisfaccion (Fig. 2). En ambos
casos, tanto en el apoyo como en la satisfaccion, la situacion del pais se ubica sobre la

234



media de los 17 paises latinoamericanos estudiados, entre el 56 y 32 por ciento,
respectivamente. En comparacion con la media que registran los paises de la Unién
Europea, el pais registra una diferencia negativa de 16 puntos porcentuales en cuanto al
apoyo a la democracia y una diferencia positiva de 9 puntos en cuanto al nivel de
satisfaccion (PNUD, 2002).

Fig. 2. Satisfaccion con la democracia (totales por pais).
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Pregunta: En general, diria Ud. que esta muy satisfecho o nada satisfecho con el

iento de la d

60 70 80

ia en su pais. Aqui solo suma muy satisfecho y mas bien

satisfecho.
Fuente: Latinobarometro, 2002.

Con respecto a la legitimidad de ejercicio, un punto problematico para la
profundizacién de la democracia, se encuentra en los niveles de desconfianza demostrada
especificamente hacia las instituciones y autoridades publicas, asi como hacia los
politicos, en general. Los hondurefios expresan fuerte desconfianza hacia el Congreso
Nacional, el Tribunal Nacional de Elecciones, la Contraloria General de la Republica, el
Poder Judicial y los gobiernos municipales. Ademds parece que es una creencia
totalmente compartida por la ciudadania el que los politicos no respetan la ley y que
buscan los intereses de las personas acaudaladas y los suyos propios, por encima del
desarrollo del pais y la asistencia a los pobres (Cuesta, 2002, con base en Seligson, 2001)

(Fig. 3).

Ademas, en este mismo estudio de opinion ciudadana, desarrollado por Seligson
(2001), se refleja que casi el 90 por ciento de los entrevistados, dicen no sentirse
representados por los diputados en el Congreso. En el Latinobarometro (2002 también se
observa que en Honduras solo el 22 por ciento de los hondurefios confia “mucho o algo”
en los partidos politicos, mientras que la proporcidon restante confia “poco o nada”.
Obviamente que la legitimidad de la democracia hondurefia esta lejos de afianzarse si
proporciones sustanciales de su sociedad desconfian de los actores e instituciones claves
de la democracia.
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Fig. 3. Confianza de los hondurefios en las instituciones (2001, %).
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De manera que la autopercepcion sobre la democracia en el pais ofrece un
contraste interesante. Por una parte, hay un nivel aceptable de apoyo y satisfaccion
general con la democracia; pero, por otra parte, los niveles de confianza y satisfaccion
con el desempefio de las instituciones, autoridades y partidos politicos, presentan déficit
preocupantes.

De antemano se debe enfatizar que los niveles de percepcion no estan
directamente relacionados con los desempeios reales de un sistema politico. Existen
varias intermediaciones entre uno y otro fenémeno, como pueden ser el nivel de
expectativas de las personas, la valoracion de los avances con referencia a un pasado
cercano, el nivel de conciencia critica de la ciudadania, los grados de antagonismo o
tension social existentes, el papel informativo y formativo de los medios de
comunicacion, entre otros.

También conviene sefialar que hace falta la realizacién de mas estudios por pais,
que se introduzcan con mayor profundidad en la percepcion de la ciudadania. Ademas, es
importante indagar no s6lo se trata de la valoracion de la situacion presente, sino que hay
que adentrarse en las expectativas de continuidad o de ruptura que las personas asumen
para con el actual orden de la politica (Schedler, 2001).

CONSIDERACION FINAL

La recuperacion democratica en Honduras ha transitado durante el periodo 1982-2004
por varias fases de evolucion, las que arrojan como principales logros: la continuidad de
la democracia electoral; la subordinaciéon paulatina del poder militar al poder civil; la
emergencia de una sociedad civil mas diversa e interesada en la incidencia sobre los
asuntos publicos —sin perjuicio de los problemas de fragmentacioén y legitimidad que
afronta actualmente— y los intentos aislados, pero visibles, para modernizar el caracter
institucional del Estado de derecho. Podrian agregarse ciertos cambios en la cultura
politica, que presuponen menor tolerancia a los rasgos autoritarios del pasado, aunque
con serios déficit en cuanto a profundizar una cultura politica democratica que pueda
permear la mayoria de los sectores y estratos sociales.
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Honduras no es sin duda la sociedad que se vislumbraba a finales de la década de
los setenta y principios de los ochenta del siglo XX. Sin embargo, nuevos desafios han
surgido que precisan un nuevo impulso democratizador, que profundice la democracia y
reduzca los riesgos de una regresion autoritaria. Es urgente la conformacion del sistema
electoral y del sistema de partidos politicos pero mas transparentes y sensibles a los
grandes desafios del pais; asi como mayor capacidad de interlocucioén entre partidos
politicos, gobierno y sociedad civil. De igual manera se requiere impulsar el
funcionamiento expedito e imparcial de todo el sistema de justicia, el disefo
constitucional que asegure la existencia de frenos y contrapesos entre los poderes
publicos, para garantizar la supremacia del Estado democratico de derecho.

Tampoco debe soslayarse la importancia de contextualizar el creciente fendmeno
de la seguridad ciudadana, clave de la seguridad humana, a fin de concentrar la atencion
en las causas mas que en los efectos de esta problemadtica social. Se trata de dar mas
énfasis a las politicas publicas que reduzcan los niveles de injusticia y exclusioén social
para no tener que poner todos los esfuerzos en medidas de politica que se decantan por un
Estado penal.

En la dindmica del pais se observan signos o sintomas visibles de que la
democracia politica esta presente en algunos de sus elementos basicos. Asimismo, como
se ha descrito en este documento, se han superado algunas crisis institucionales que
hubieran frenado bruscamente los avances democraticos. Por otra parte, en el contexto de
la autopercepcion, existe relativa legitimidad ciudadana para con la democracia, sobre
todo en cuanto a considerarla como el mas deseable, aunque matizado por desencanto
sobre el desempefio de las instituciones publicas. De manera que el principal lastre para
la consolidacion de la democracia en el pais reside en las bases institucionales, culturales
y socioecondmicas en las que descansa el régimen politico. Resaltan los niveles de
desigualdad, exclusion y pobreza que aquejan a la mayoria de la poblacion —que se
manifiesta con mayor gravedad en la femenina, la juventud, la rural y los grupos étnicos—
y que comprometen seriamente la legitimidad de la democracia en tanto ésta no incida en
promover un crecimiento mas firme y susceptible de ser redistribuido entre los diferentes
sectores sociales.

En ese sentido, la afirmacion de la democracia politica —mayor participacion y
credibilidad de las instituciones representativas— no solo es un fin en si mismo dentro de
las opciones de libertad que el desarrollo humano plantea. Al contrario ella es y debe ser
un medio para influir en la concrecion de mayores niveles de democracia social y
econdmica y, por ende, en la construccion de ciudadania integral y activa que ataque los
niveles de exclusion social que se perfilan hoy dia en el pais. Se han dado pasos cruciales
hacia la consolidacién de la democracia hondurefia, pero los logros durante estas dos
décadas anteriores ya no es suficiente para sostener ni encarar los déficit que se advierten
ahora en la dinamica societal hondurena.
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HONDURAS, URGENCIA DE MAYOR DEMOCRACIA
(Parte del Problema o Parte de la Solucion?

Marco Moreno

“Mientras preservamos el derecho de elegir, debemos avanzar de manera
acelerada por el camino del fortalecimiento institucional, para que el viejo
suenio de que las instituciones sean mas fuertes que los individuos, se haga
posible en el corto plazo. Al fin y al cabo, democracia que no se defiende se
pierde”. (Sergio Ramirez, escritor, Ex Vicepresidente de Nicaragua).

Cierto pesimismo y desencanto sobre la democracia y sus instituciones parecen recorrer
la region. Después de mas de dos décadas de democracia, la exclusion y las
desigualdades en todas sus dimensiones constituyen el elemento explicativo mas
poderoso de los problemas de gobernabilidad e inestabilidad de la region.

La democracia no ha logrado reducir en forma significativa los niveles de
desigualdad (econdmica, politica, social) como para permitir a la poblacion que deje de
vivir con un sentimiento de desesperacion por no tener cumplido el anhelo de encontrar
algun tipo de solucidn a esos problemas. No obstante que un mayor niimero de personas —
aunque no suficiente— tiene hoy mas acceso a la democracia que hace una década, pero
solo parece que ella ha sido reducida a la rutina de los actos electorales, pero se ha
centrado en la idea de que los elementos basicos de la democracia no han alcanzado a la
poblacion de manera masiva.

La propuesta de este texto es avanzar en esa ultima reflexion, aunque sin ¢l animo
de agotar una discusion que claramente supera sus limites. Se parte de un diagnostico
compartido: Honduras y la region presentan un cuadro compartido de déficit
democratico. La respuesta para disminuir esa brecha en este andlisis pasa por avanzar
hacia una mejor democracia. Esto supone, primero, reinventar mecanismos capaces de
hacer efectiva la responsabilidad de quienes deciden, devolviendo al sistema politico —y
sobre todo a la politica— su papel de garante de la cohesion social.

En segundo lugar, la extension del principio de responsabilidad democratica a
todos los nudos o polos de la sociedad. Pero se requiere mucho mas de aquella
democracia que puede contribuir aqui y ahora a resolver los problemas de lo que significa
volver a la discusion aln abierta entre idealismo civico o civilismo racional en tanto
opciones para la democracia latinoamericana. Estos seran los ejes a partir de los cuales se
ordenaran algunas de las reflexiones a continuacion.
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ACERCA DEL CONCEPTO DE DEMOCRACIA

No existe definicion precisa y universal de la democracia. En su mayoria hacen énfasis en
las cualidades, procedimientos e instituciones. Existen muchos tipos de democracias,
cuyas distintas practicas producen también efectos variados. Aunque el significado
original de democracia es gobierno del pueblo, la democracia es casi universalmente
alabada en la politica contemporanea y ocupa un lugar de privilegio en el inconsciente
colectivo de las personas. El ideal de la democracia es complejo y muy discutido, tanto
como sus justificaciones e implicaciones practicas’.

El resultado de este proceso ha derivado en que la nocién de democracia se haya
ido desfigurando y que la literatura no tenga mas remedio que acudir a los lugares
comunes para intentar definirla con ciertos epitetos —democracias transicionales,
incompletas, delegativas, de baja intensidad, relativas, inciertas o, incluso, con una
significativa percepcién del lenguaje: democracia autoritaria’. Ciertamente, no se trata de
adjuntar adjetivos que suelen acompafniar muchas veces al concepto de democracia. En
estricto rigor, el término democracia nunca ha podido privarse de ellos. Desde fines del
siglo XVIII se le comenzo a agregar el de ‘representativa’, asi como después se le
llamaria segun el caso, como ‘directa’, ‘liberal’ o ‘parlamentaria’. Los epitetos mas bien
remiten a la ausencia o deformacién del objeto que describen.

.De cual democracia estamos hablando?

Un primer y necesario acercamiento podria partir por reconocer que, con todo, no es
mucho lo que se sabe sobre ella. Ello parece un contrasentido cuando lo que sobra es
precisamente informacion sobre el concepto’. Esto ha conllevado (Nun, 2002:15) a que la
nocion de democracia se defina mas bien a partir de una estructura de parecido de
familia. Por lo tanto, asi debe ser entendida y tratada.

No se suele aplicar conceptos con estructura de “parecido de familia” a ciertos
casos porque tengan propiedades en comun, sino que al revés adquieren estas

3 March y Olsen (1995) afirmaron acertadamente que “su legitimidad es hoy tan generalizada y su uso tan
indiscriminado, que el término democracia corre peligro de perder significado”.

* Collier y Levitsky (2000) realizaron una revision de 150 trabajos recientes sobre democracia, que les
permitié identificar alrededor de 550 subtipos de democracia. Establecen que cuando se dice que el
Estado es democratico, significa que hay acuerdo sobre el concepto encapsulado de democracia, es decir,
que se considera a la democracia no en abstracto sino desde una perspectiva integradora, relacionandola
con conceptos inherentes a gobierno, gobernabilidad, politica, orden politico, sociedad, sistema y
régimen.

> Tlustra lo sefialado por Nun (2002:13) sobre el entendimiento del concepto de democracia. El autor cita a
Darnton y Duhamel (1998) y sefiala que “aun sumando los casi dos siglos de democracia ateniense y los
escasos dos siglos de democracia occidental, en 2600 afios de historia, el fendmeno democratico sélo se
ha manifestado en algunos pocos lugares de la tierra durante bastante menos de 400 afios; y todavia hoy
le resulta ajeno casi por completo a 4/5 partes de la humanidad. Por otro lado, asi como los atenienses no
lograron ningun andlisis sistematico de su experiencia, varios de los textos fundamentales de la
democracia moderna fueron escritos por quienes nunca llegaron a conocerla (Montesquieu, Rousseau), o
solo resultaron testigos de sus primeros pasos (Tocqueville, Stuart Mill). Y, mas contemporaneamente, la
mayoria de las mejores y mas influyentes contribuciones sobre el tema se han ocupado del estudio de
casos muy particulares, en especial de las denominadas democracias anglosajonas”.

240



propiedades como resultado de la operacioén que los incluye en el mismo concepto. Asi,
los juicios de semejanza giran siempre en torno a instancias especificas que se adoptan
como paradigmaticas, esto es como objetos de comparacion: en una familia: uno se
parece (0 no) a alguien.

En concordancia con lo anterior, lo que parece suceder es que hoy en dia, se
utiliza el término democracia cuando se habla de regimenes politicos particulares, no
tanto a causa de sus propiedades democraticas comunes, sino que, en verdad, porque
acaban poseyendo estas propiedades comunes, como resultado de la operaciéon que los
clasifica como democracia. Todo depende de los criterios que se convengan en relevantes
y del punto en que se acuerde no hacer distinciones. Por eso pueden ser ubicadas en la
misma categoria de democracias tanto una monarquia constitucional y una republica; un
gobierno presidencialista y otro parlamentario o paises con sistemas electorales
completamente diversos (Nun, 2002).

En la practica, muchas de nuestras democracias pos tercera ola se ubican en una
suerte de zona gris porque exhiben ciertos “parecidos de familia” con las democracias
establecidas de larga data, pero carecen de algunos de sus atributos o los mismos parecen
tener precario sustento. Segun la mayor parte de la literatura contemporanea, a estas
democracias de alguna manera incompletas, les falta consolidarse o institucionalizarse
plenamente (O’Donnell, 1996).

Generalmente, la democracia es ampliamente identificada con el gobierno de la
mayoria; en otras ocasiones, abarca todo aquello que es humanamente bueno; pero
ninguna es adecuada para un entendimiento de la democracia como un ideal social.
Entonces, (qué es lo que en realidad aspira lograr la democracia? Aunque las respuestas
varian dependiendo del punto de vista —como ya se dijo—en todos los tipos de democracia
se asume que todas las personas que viven en sociedad, necesitan pasar por un proceso
para llegar a unir las decisiones con los intereses de cada persona. Una justificacion
comun para los gobiernos democraticos se sustenta en la premisa de que la poblacion, por
lo general, es el mejor juez de sus propios intereses, con el argumento de que la igualdad
de derechos es necesaria para proteger esos intereses. No hay mejor forma de minimizar
el abuso de poder politico y las demandas democraticas que distribuyéndolas
equitativamente. Otra justificacion comin y complementaria es la que expresa y alienta a
la autonomia o autodeterminacion de los individuos, bajo condiciones de
interdependencia social, donde muchos problemas importantes deben ser resueltos
colectivamente.

Muchos tedricos de la democracia argumentan que ella es un instrumento para el
desarrollo humano porque alienta a las personas a responsabilizarse de su vida politica.
Otros argumentan que la democracia representa los términos justos de un contrato entre
quienes comparten un territorio, pero que no estan de acuerdo en una sola concepcion del
bien. En esta vision contractual, la democracia consiste en un compromiso de moral justa,
aunque los términos precisos de ese compromiso varien de acuerdo a las diferentes
concepciones de democracia.

De este modo, si se considera el caso de la democracia en la region surge la
pregunta ;son éstas verdaderas democracias? No cabe duda que las debilidades
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institucionales de las democracias centroamericanas —asi como del resto en la region— no
se deben solamente a disfunciones de ingenieria institucional, ni a la torpeza de las ¢lites.
Sin duda hay causas mas profundas. No se cuestiona que la democratizacion politica es
muy dificil si no va acompanada de la democratizacion de toda la sociedad y la reduccion
de las profundas brechas econdémicas y culturales que hoy cruzan los paises
centroamericanos y la mayoria de los paises latinoamericanos. La democracia es un
régimen que se integra en torno a valores y actitudes compartidas, en tanto que la
concertacion politica es una quimera cuando el mercado margina y la cultura discrimina.

En estas latitudes, (es posible hablar de democracia cuando, desafiando su
etimologia, se promueve la exclusion social, econdomica y politica? Muchos teoricos han
empezado a curarse en salud y han acufiado nuevos conceptos, como el de “democracia
por delegacion” para definir este tipo de regimenes democraticos.

Las razones de esta aparente paradoja entre el apoyo al sistema politico y
descontento ante sus resultados, pueden explicarse principalmente por el recrudecimiento
de los problemas de la vida cotidiana que experimenta la mayoria de la poblacion. La
trampa de un modelo ideal de democracia, visto en la perspectiva de “parecido de
familia” quizés ha contribuido a la crisis de expectativas respecto de la democracia. De
algiin modo, la insatisfaccion con la misma tiene que ver mas con la ilusion de un paraiso
social propugnado por una suerte de idealismo democratico que se ha instalado con
mucha fuerza en ciertos discursos, cuando se carece todavia de instrumentos y estrategias
para su implementacion efectiva. Sin caer en la clasica discusion entre idealismo y
realismo democratico, lo cierto es que para enfrentar el desafio de mas y mejor
democracia en Honduras se requiere que sea asumido desde la légica de posibilismo
estratégico. Hay que optar por una perspectiva ‘realista’ sobre la democracia. Se requiere
entonces de una suerte de jardineria estratégica, es decir de la politica de los pequefios
pasos y de sucesivos tanteos mediante los cuales los actores buscan resultados mas
satisfactorios que 6ptimos.

Asi, lo que prima en los actores estratégicos sera la busqueda de jugadas
razonables antes que racionales, deliberadas o preconcebidas. Estas trayectorias se
desarrollan en contextos emergentes y de mucha contingencia de hechos y situaciones
dificiles de prever, implicando un proceso de adaptacion y aprendizaje politico a los
recursos y contextos institucionales, a las constricciones y reglas temporales que hoy
existen en el pais y en el marco de globalizacion en que Honduras esté inserta.

Sin duda, un punto de partida adecuado constituye el intentar caracterizar el tipo
de democracia que se tiene. De alli que partir de una definicion —aun con los problemas
anotados— se puede avanzar en esta direccion. Entre las muchas definiciones propuestas,
es muy util para este proposito el concepto de poliarquia desarrollado por Dahl (1989).
Aunque requiere ciertos complementos y no garantiza las ambigiiedades en Ia
clasificaciéon de ciertos casos, constituye un referente apropiado para acercarse al
problema®.

% El aporte mas significativo en cuanto a la estandarizaciéon de la definicion de democracia lo brinda Dahl
(1989), quien adopta una definiciéon por procedimientos, estableciendo cierto nimero de atributos que
debe presentar una democracia. Estas definiciones se detienen en el analisis de los procedimientos

242



Para Dahl (1989), el gobierno democratico se caracteriza fundamentalmente por
su continua aptitud para responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin establecer
diferencias politicas entre ellos’. Para ello, es necesario que todos los ciudadanos tengan
iguales oportunidades para formular sus preferencias; manifestar piblicamente dichas
preferencias entre sus partidarios y ante el gobierno, individual y colectivamente y recibir
por parte del gobierno igualdad de trato, es decir sin ser discriminados por el contenido u
origen de tales preferencias. Estas tres condiciones basicas deben ir acompafiadas de ocho
garantias:

. Libertad de asociacion.

. Libertad de expresion.

. Libertad de voto.

. Elegibilidad para el servicio publico.

. Derecho de los lideres politicos a competir en busca de apoyo.
. Diversidad de fuentes de informacion.

. Elecciones libres e imparciales.
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. Instituciones para lograr que las politicas publicas dependan de los votos y otras
expresiones de preferencias.

Aparentemente estas ocho caracteristicas institucionales darian una escala teorica
adecuada para comparar a los distintos regimenes politicos; sin embargo, se sabe que,
tanto en el pasado como en el presente, los regimenes divergen grandemente en amplitud,
aplicacion y garantias que otorgan al ejercicio de tales oportunidades institucionales.

Para medir con mayor precision el grado de democratizacion de un sistema
politico, Dahl (1989) recurre a dos dimensiones tedricas. Sin agotar el concepto de
democracia como ideal, esas dimensiones entregan una herramienta adecuada para el
proposito comparativo. Una dimension refleja la amplitud con que el régimen facilita la
oposicion o el debate publico; en otras palabras, la liberalizacion. La otra dimension se
refiere al nimero de personas facultadas para participar mediante adecuados mecanismos
de representacion, en un plano de mayor o menor igualdad, del control y la discusion de
la politica del gobierno. Estas dos dimensiones son el debate publico y la capacidad de
representacion que varian independientemente una de la otra.

En resumen, es oportuno mas que presentar una definicion definitiva de
democracia, intentar hacer una reflexion en torno a las caracteristicas de las democracias

democraticos de un régimen y no en las politicas sustantivas o los resultados democraticamente deseables
que el régimen genera.

7 En rigor, Dahl (1989) prefiere reservar el término democracia para un sistema politico ideal, donde exista
la perfecta o casi perfecta igualdad de poder y hablar en cambio de poliarquia, es decir, del gobierno de
muchos pero no de todos, cuando se trata de referirse a regimenes concretos.
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realmente existentes o poliarquias y sobre lo que se espera de la democracia en el caso
hondurefio®.

Es necesario entonces colocar sobre el tapete el hecho de que todas las clases de
democratizacion han sido acompafiadas por una alta dosis de sobrecarga de las
expectativas, a la vez que imaginar que una vez establecida la democracia, la sociedad
resolvera todos sus problemas. Lo anterior, evidentemente es falso, a pesar de que la
vision minimalista o de procedimientos estd de moda. El fundamento de la democracia
minima es la idea de la democracia elitista. Esto forma parte de los mitos del pasado. La
tarea es presentar un proyecto de democracia visible. Si hay dos principios en los que se
puedan asumir estos postulados, ellos son la participacion y competencia para que la
democracia tenga sentido.

Participacién y competencia son una especie de corazon del nuevo modelo. Sin
embargo, puede ser que haya participacion y competencia; perdedores y ganadores; que
haya elecciones; que luchemos por los valores y que no pase nada; que la democracia se
convierta en un ritual de conteo de votos; que la democracia sélo sea sucesion de élites
politicas y que ninguna deje de defender sus intereses. Es decir, que los mecanismos se
hagan repetitivos y rutinarios y que la ciudadania no vea sus intereses beneficiados con la
democracia.

Ciertamente, estas conceptualizaciones se ven sobrepasadas por los datos de la
realidad. Mas alléa de la discusion académica, lo cierto es que en la region se ha asistido al
desigual desarrollo del proceso democratico. El tipo de democracia que vive hoy
Honduras no es ajeno a los vaivenes del proceso en la region, en donde los matices
oscuros tienden a imponerse sobre los claros. De alli que no sea posible entender el
desempefio de la democracia del pais sin contextualizarlo en una perspectiva mas amplia,
que remite necesariamente a su desenvolvimiento en la region.

DESEMPENO DE LA DEMOCRACIA LATINOAMERICANA
EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

Desde el comienzo de la tercera ola de democratizacion en la region, la percepcion que
tienen los ciudadanos sobre la democracia y sus instituciones se ha convertido en un tema
de creciente interés en las sociedades latinoamericanas. Esta linea de analisis constituye
en la actualidad una mirada de gran relevancia para evaluar el proceso de
democratizacion y la calidad de la democracia. Concretamente, la aprobacion del
gobierno, el apoyo a la democracia y su satisfaccion constituyen tres fendmenos
intimamente ligados.

La Corporacion Latinobarometro ha proporcionado abundante informacion sobre
ciertos hallazgos. Tras evidenciarse un apoyo estable en torno al 60 por ciento, entre 1996
y el 2000, posteriormente, en el 2003, el apoyo a la democracia cay6 en 8 puntos hasta el

¥ Para una interesante aproximacion a la situacion de la democracia en Honduras ver, por ejemplo, los
trabajos de Alvaro Célix “Claves para observar la consolidacién democrética: una aproximacién al caso
hondurefio” y de Guillermo Molina Chocano “Democracia deliberativa y participativa: gerencia social y
ejercicio ciudadano en los espacios locales,” presentados como ponencia al Encuentro de Egresados del
INDES en Honduras.
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53 por ciento. Aunque fue ligero el aumento en el numero de quienes preferian “en
algunas circunstancias” un gobierno autoritario —del 15 por ciento en 2002 al 17 por
ciento en 2003— crecid, sin embargo, de manera sostenida —del 18 por ciento al 22 por
ciento, entre 2002 y 2003— la indiferencia hacia el tipo de régimen.

Respecto al afio anterior, en 2003, la satisfaccion por la democracia cay6 al 28 por
ciento respecto del 32 por ciento, en el 2002. Estos datos sefialan que los ciudadanos
latinoamericanos valoran la democracia —y deciden apoyarla— segln sea la opinién que
les merece la eficacia de los gobiernos para resolver los problemas sociales. La confianza
en el gobierno en el 2003 fue de 24 por ciento y el apoyo a la democracia fue del 38 por
ciento, registrando una diferencia de 14 puntos.

Parece desprenderse de estos datos que mientras se siga asociando a la democracia
con un componente esencialmente de connotacion econdmica, el apoyo inevitablemente
decrecera con el tiempo al no observar rapidos resultados.

Juan Linz (1990) denominaba este fendmeno con el término de “legitimidad
difusa”; esto es, la democracia en Ameérica latina es vista como una variable instrumental,
es decir, legitima en tanto es capaz de otorgar ciertos resultados concretos, y no como
ocurre en la mayor parte de los paises con democracias consolidadas, como una variable
normativa que no depende de tal o cual resultado o “legitimidad concreta”. Paramio
(2002: 6) afirma que se trataria de un problema de cultura politica; remite a la idea de que
en América Latina solo se valora la democracia por los resultados de los gobiernos y no
por sus méritos como sistema politico, a diferencia de lo que sucederia, por ejemplo, en
Espafia y en Europa, en generalg.

Los datos parecen seguir confirmando esta hipotesis. La causa fundamental de la
apatia latinoamericana hacia la democracia segiin el PNUD (2004) parecen ser los
escasos logros econdomicos y sociales logrados en las ultimas tres décadas por la mayoria
de los gobiernos. El avance de la democracia en la region no ha conseguido disminuir la
pobreza ni la desigualdad. Sobre este ultimo punto, Latinoamérica sigue siendo el lugar
del mundo con la distribucién mas desigual de la riqueza. De acuerdo con el PNUD
(2004), el 10 por ciento de los més ricos percibe 30 veces mds ingreso que el 10 por
ciento de los mas pobres. Brasil y Colombia son los dos paises con mayores indices de
inequidad.

Las cifras globales muestran que hoy Argentina, Bolivia, Paraguay, Peru y
Venezuela son mas pobres de lo que eran hace 20 afios. Los otros 13 paises lograron
alguna reduccidon en sus niveles de pobreza, pero en ningun caso fueron demasiado
significativos. América Latina sigue teniendo 225 millones de pobres. El desempleo en
los 18 paises del estudio pas6 del 8.3 por ciento, en 1985, al 9.4, en el 2002. En esa
misma tendencia, el estudio confirma que la década de los noventa fue muy mala en
cuanto a avances laborales. Asi, el sector informal de la economia crecié del 42.8 por
ciento, en 1990, al 46.3 en el 2001. Y, los asalariados con seguridad social que, en el 90,
conformaban el 66.6 por ciento cayeron al 65.3 por ciento, en el 2001. Debido a estos

’ Un buen ejemplo constituye la masiva participacion en las recientes elecciones generales en Espafia. La
poblacion se volcd a las urnas fundamentalmente por que vio alli una oportunidad de cambio y, también,
fue el incentivo para premiar o castigar a sus gobernantes.
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resultados es que el PNUD da un campanazo y advierte que las enormes disparidades
econdmicas representan una seria amenaza para la democracia en toda la region.

(Pero, por qué se asocia la democracia en la region tan unilateralmente con solo la
variable econdmica? Gran parte de la explicacion remite al tema de la confianza hacia los
gobiernos y la creciente personalizacion —expresion moderna tal vez del neopopulismo—
de la politica en la region'®. Si la politica se centra en la persona del Presidente de la
Republica, puede que su caida en la confianza publica ante los malos resultados, sea
mayor que la de otras instituciones, tales como los parlamentos o partidos. S6lo ocupan
un segundo plano en el imaginario popular (Paramio, 2002). Esto podria explicar el
caracter meramente instrumental del voto, heredada del clientelismo o populismo, sino
también una concepcion de delegacion de la democracia, segun la cual es un plebiscito
para la eleccion de un presidente en el que se colocan las maximas expectativas
(O’Donnell, 1992). Asi, si los resultados de la gestion presidencial no son satisfactorios,
se diluye el apoyo a la democracia.

De este modo, junto a la explicacion que remite a la tradicion instrumental del
voto en América Latina, es necesario relevar aquella mas proxima al “voto delegatorio” a
los presidentes reformadores. Asi, esta ultima linea interpretativa tendria un peso
explicativo superior. La raiz del problema no radicaria necesariamente en el peso de la
tradicion politica, sino mas en la excepcionalidad de la situacion creada por la crisis de la
deuda, que no permitiria a los electores decidir su voto en términos racionales, porque las
consecuencias de las propuestas politicas han dejado de ser predecibles.

El tema de la confianza se torna entonces central. Como se ha sefialado, América
Latina se ha convertido en el lugar comin done la idea de que los ciudadanos de los
paises de la region, independientemente de su apoyo al sistema democratico como forma
de gobierno por encima de cualquier otro, otorgan un nivel de confianza muy bajo a las
instituciones de la democracia representativa, desde los partidos y los parlamentos hasta
los gobiernos.

Esta sospecha parece confirmarse -como se ha dicho- a la luz de los diversos datos
empiricos de los que hoy se disponen''. En efecto, es amplia la discusion en marcha

' Paralelamente a la apatia latinoamericana hacia la democracia como modelo, en el citado estudio del
PNUD se aprecia la enorme desconfianza de la ciudadania hacia sus politicos, sus partidos y su clase
dirigente, en general. Asi, el 64.6 por ciento de los encuestados aseguran que sus gobernantes no cumplen
sus promesas electorales porque mienten para ganar elecciones. Apenas el 2,3 por ciento cree que sus
dirigentes si cumplen lo que prometen

" "En el reciente informe del PNUD “La democracia en América Latina: hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos” constituye una seflal mas de advertencia acerca del desempefio de la
democracia en la region. El informe se basod en encuestas y entrevistas realizadas a cerca de 20 mil
ciudadanos y 231 lideres de opinion de 18 paises, Honduras entre ellos. Pone al descubierto grandes
paradojas de la democracia en la region. El estudio advierte que los malos resultados econémicos tienen
hoy pensando al 54 por ciento de los latinoamericanos que preferirian dictaduras que les resuelvan sus
problemas. Las conclusiones centrales del informe lanzan una alerta sobre la enorme crisis de la
democracia. De ese modo, al preguntarseles a los encuestados por su conviccion en este modelo politico,
el 43 por ciento se declara democrata; 30.5 por ciento, ambivalente y 26.5 por ciento —mas de la cuarta
parte— se reconoce abiertamente antidemocratico. En esa misma linea, el 58.1 por ciento esta de acuerdo
con que el Presidente vaya mas alld de las leyes. Finalmente, el 56 cree que es mas importante el
desarrollo econémico que la democracia.
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sobre las causas del malestar y la desafeccion de los ciudadanos por las instituciones
democraticas y su funcionamiento real. Entre estas posibles causas, se mencionan
factores externos, como el fin de la politica de bloques y la consiguiente pérdida de peso
de las diferencias ideoldgicas; el efecto trivializador y deslegitimador de la politica de los
medios audiovisuales al buscar el entretenimiento de la audiencia; la pérdida por los
partidos de su papel como fuentes de informacién politica, a causa del auge de los medios
audiovisuales y la elevacion del nivel educativo o la disolucion de las culturas partidarias
como consecuencia del cambio social.

Pero, también inevitablemente, se han mencionado cambios en el propio
funcionamiento de la politica democratica, desde la pérdida de la funcion deliberativa de
los parlamentos y otras formas de déficit democratico, hasta el alejamiento creciente de
los politicos respecto de las preocupaciones y problemas sociales. Otras interpretaciones
transitan sobre los cambios sociopoliticos y pérdida de certezas que estaria produciéndose
a partir del proceso de globalizacion. Esto se explica en gran medida ya que la facticidad
de los procesos sociales se impone a tal punto que cualquier deliberacion frente a una
logica de globalizacion, resulta inttil. De esta manera, la politica quedaria reducida a la
astucia para conseguir la adhesion de las personas o identificada con la pertenencia a una
simple cultura de expertos.

Todas estas explicaciones son posibles y pueden estar incidiendo en el complejo
tema de las desconfianzas. Pero no cabe duda que dicha desconfianza tenga fuerte
sustento en la percepcion de que los gobiernos nacionales no controlan ya las claves de la
situacion econdémica en sus paises. La poca credibilidad en la clase politica se asienta en
esta idea, ya que el discurso y la voluntad declarada sobre todo en el contexto de
procesos electorales, poco tiene que ver con la voluntad real para conseguir resultados en
medio de la incertidumbre por el entorno econémico internacional altamente inestable.

Esta poca capacidad de maniobra de los gobiernos nacionales —expresada en
nuevas crisis frente a los complejos escenarios internacionales que reaparecen tras
algunos afios de prosperidad— lleva a que los electores entren en la légica de la
frustracion. Este fendmeno —marcado por la opacidad de la idea de deliberacion y el
consiguiente deterioro de la idea de lo publico— es acompafiado de otros procesos,
largamente descritos en la literatura, entre los que se cuentan la casi definitiva
insubordinacion del sistema econdémico, al extremo que el sistema politico ha perdido
toda posibilidad de deliberar acerca de si mismo.

Se agrega a ello otro proceso que ha sido llamado individualizacion, consistente
en que el individuo pierde su referencia con los grupos primarios y pasa a quedar
desprovisto de ambitos de significados que le permitan trascender (Pefia, 2003). Como
acertadamente ha sefialado Paramio (2002), este retraimiento ante la politica democratica
en la regién se expresa en la desvalorizacion de la democracia y su funcionamiento,
cuestionandose entonces los mecanismos de representacion politica. Esta frustracion se
manifestara incluso en una serie de conductas agresivas contra los politicos y la politica.

Junto a estd constatacion, corre en paralelo la percepcion de que no obstante la
importancia indiscutida de la democracia para el desarrollo, ésta no parece estar
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resultando suficiente para avanzar en términos de igualdad en América Latina, debido en
gran parte al peso de la informalidad existente en las instituciones de la democracia'?.

Como acertadamente apuntan Barreda y Costafreda (2003), la introduccion de la
democracia en América Latina seria insuficiente para combatir las condiciones de
desigualdad y exclusion en que vive gran parte de la poblacion.

Tres serian las razones que permitirian explicar esta hipdtesis: la primera se
refiere a la propia debilidad de las instituciones democraticas introducidas para generar
de manera efectiva condiciones de igualdad —por ejemplo, el acceso igualitario real a
posiciones reales de poder y mecanismos efectivos de control politico. Otra importante
razon es la frecuente captura del proceso politico por parte de ciertos grupos y sectores,
en detrimento del interés general y, particularmente, el interés de los més desfavorecidos.
Por ultimo, el peso de ciertas instituciones informales que frenan el avance
democratizador y el avance hacia mayores niveles de igualdad en las sociedades
latinoamericanas.

Lo que evidencian estos hechos en el caso de América Latina, es que el desafio
por construir un sistema democratico, legitimo, representativo y eficaz no puede
soslayarse en el camino hacia el desarrollo. El funcionamiento adecuado de una
democracia es una condicion indispensable para fortalecer las instituciones que permitan
disefiar e implementar politicas publicas eficientes y duraderas, que posibiliten a su vez el
desarrollo.

ALGUNOS RIESGOS PARA LA DEMOCRACIA EN HONDURAS

Como se desprende de las lineas anteriores, la democracia en la region y, ciertamente en
Honduras, luego de los procesos de transicion, enfrenta riesgos que obstaculizan su
consolidacion. Tal vez lo més importante no sea seguir estrictamente las etapas del
proceso de democratizacion que se han cumplido con mayor o menor éxito en algunos
paises y que han condicionado ciertos moldes de consolidaciéon de la democracia, sino
mas bien asumir la perspectiva acerca de que las desigualdades y limitaciones del proceso
democratico, convierten nuestros sistemas politicos en estructuralmente inestables. La
democracia es en gran medida un campo de lucha de proyectos y no exclusivamente un
procedimiento o método cuantificable, como lo propone la ciencia politica moderna.

Un primer riesgo que enfrenta la democratizacion en Honduras, es la acumulacion
de demandas sociales insatisfechas. Esto se ha pretendido regular a través de la teoria de
la gobernabilidad que, en su vertiente mas conservadora, impone una autolimitacion a las
demandas sociales y econdémicas, excluyéndolas de la esfera politica. Esta visién reduce
la democracia a la busqueda permanente de equilibrios, despojandola de sus fines y
valores. Ello sin embargo implica otros problemas. La acumulacion de demandas son
deslegitimadas desde el Estado, pero son ampliamente legitimadas por los actores
sociales y la sociedad civil. Si el Estado y su ¢élite dirigente insisten en negar la

2Dos interesante trabajos avanzan en esta discusion sobre la relacion y tension entre democracia, igualdad,
pobreza y exclusion en la region. Ver Fleury (2004) “Inclusion social y democracia deliberativa en
América Latina” y Barreda y Costafreda (2003) “La democracia importa pero no basta para la igualdad:
informalidad y debilidades institucionales en América Latina”.

248



legitimacion de las demandas sociales, entonces los riesgos para plantear reivindicaciones
fuera del sistema politico, son muy grandes. Movilizaciones de masas y grupos armados,
por un lado, y el surgimiento de un discurso critico de la democracia entre los actores
sociales, por otro, son desafios reales. La desilusion que trae consigo el fin del proceso de
democratizacion, puede también llevar a fenémenos de despolitizacion, base real del
neoautoritarismo.

El segundo riesgo que enfrenta el fragil proceso de democratizacién en Honduras,
es la falta de eficacia en el logro de las metas de gobierno. La alternancia en el ejercicio
del poder, renueva el proceso democratico, pero si no viene acompanada por cambios
eficaces en el disefio y ejecucion de las politicas publicas y, mas concretamente, en las
politicas sociales, surge la sensacion del ‘gatopardismo’ que cambia todo para que no
cambie nada. Ello se confirma cuando se asiste al espectaculo de relevos de técnicos y
politicos que profesan la misma ideologia surgida desde hace mas de una década con el
“Consenso de Washington”.

Se requiere de forma urgente que la tecnocracia y clase politica desarrollen
sintonia fina en la valoracidon de las politicas sociales y en su necesaria articulacion con
las politicas economicas. Urge un cambio en las prioridades politicas de los gobernantes.
La eficacia de las politicas de gobierno deben ser medidas en funcion de indicadores
como el “indice de desarrollo humano” del Programa de las Naciones para el Desarrollo y
menos vinculada a ideologias disefiadas para el ajuste estructural de hace una década. La
democracia debe ser eficaz por su capacidad de inclusion y cohesion sociales y no sélo
por el logro de metas macroecondémicas, que en i mismas no deben ser un objetivo sino
un medio para el desarrollo.

Un tercer riesgo para la democracia es el incremento de la corrupcion publica y
privada. Este fendmeno socava las bases de legitimacion del sistema politico y su clase
dirigente. A ello debe sumarse la impunidad en los delitos que dejan sin sancién a
delincuentes de “cuello blanco”, militares y politicos de lustre. No debe permitirse que la
corrupcion consentida sea un mecanismo de estabilidad politica, con el cual el poder
asegura lealtades y complicidades.

Se requieren respuestas rapidas ante la corrupcion. No so6lo una legislacion ad hoc
o aplicacion de la ley, sino elevar la conciencia ciudadana para que la sociedad civil
participe directamente en la lucha contra la corrupcién. Debe considerarse ésta como un
obstaculo para el desarrollo y para las inversiones; como el factor desestabilizador mas
peligroso para nuestros sistemas politicos. Y, debe sancionarse la corrupcion privada con
la misma firmeza con la que se actua frente a la corrupcion publica. El binomio
tecnocracia-empresarios debe ser auscultado con lupa. La transparencia en las ofertas
publicas y transacciones privadas debe ser un objetivo compartido entre el Estado y la
sociedad civil.

En algunos casos altamente publicitados en los ultimos afios, las redes
cleptocraticas del poder han permeado la sociedad y el mal ejemplo de la clase dirigente
ha contaminado la conducta publica de los ciudadanos. Este comportamiento con base en
la sospecha, el zarpazo y el aprovechamiento ajeno, es sumamente pernicioso para el
desarrollo de una cultura civica democratica.

249



Un cuarto riesgo para la democratizacion se refiere a la ausencia de un discurso y
una propuesta de comunidad nacional por parte de los partidos o clase politica. Frente a
los viejos discursos con base en el nacionalismo que se apoyaba en el Estado burocratico
y frente a los discursos globalizadotes, que todo lo reducen a la espontaneidad del
mercado y las oportunidades individuales, hay una carencia de discurso que ofrezca
integracion social, identidad y certidumbre frente al futuro. Ello puede generar el
surgimiento de fundamentalismos, populismos o neoautoritarismos que llenen el vacio de
la comunidad nacional.

La democracia requiere mas que la pura participacion para crear este sentido de
pertenencia que, sin rechazar la modernidad, ofrezca seguridad ante el futuro. El reto de
los partidos politicos, lideres y dirigentes es construir este nuevo discurso democratico.

INSUFICIENCIA DE DEMOCRATIZACION
(PARTE DEL PROBLEMA O DE LA SOLUCION?

No cabe duda que el proceso democratico no se agota en las reglas de juego de las
instituciones politicas o en los métodos para conformar un gobierno. La democratizacién
remite a la misma condicion de la sociedad civil. Tiene que ver con un modo de vida y
con un mundo cotidiano de relaciones. La democracia formal tiene que combinarse con la
democracia social. Asi, no seria posible que la democracia formal, pueda consolidarse en
un cuadro de miseria generalizada como el que afecta a las democracias de América
Latina y que erosiona hoy la ciudadania de las mayorias nacionales, precisamente cuando
mas se plantea en los discursos de su emancipacion politica. Lo anterior esta provocando
que los ciudadanos pobres y sin educacion tengan menor capacidad de participar efectiva
e independientemente en el sistema democratico. Por ende, las politicas publicas, leyes y
servicios tienden a no reflejar adecuadamente las preferencias y necesidades de aquéllos.

La consecuencia natural de esta situacion es que si los pobres perciben que no son
adecuadamente representados o servidos por las politicas del Estado, se genera un alto
nivel de frustracion respecto de la democracia, abriendo paso a soluciones
extrainstitucionales que se estan comenzando a expresar y encauzar a través de protestas
que agravan el conflicto social y desestabilizan el sistema democratico. Del mismo modo,
la desafeccion y retraccion por parte de los ciudadanos y el neopopulismo por otra, son
dos sintomas de una misma causa.

(Como enfrentar esta situacion que amenaza a las democracias en vias de
consolidacidon, como es el caso hondureno? Pareciera que para contrarrestar estos riesgos,
hay que contar al menos con dos condiciones. La primera, reinventar mecanismos
capaces de hacer efectiva la responsabilidad de quienes deciden, devolviendo al sistema
politico su papel de garantia de la cohesion social. La segunda, extender el principio de
responsabilidad democratica a todos los nudos o polos de la red, sean economicos,
culturales, administrativos o asociativos.

Reinventar instituciones con espacio para la subjetividad social

El grado de institucionalizacion del sistema politico incide de manera fundamental en las
probabilidades de sustentabilidad de la democracia. A pesar de sus diferencias, las
democracias se materializan en un complejo institucional, que es el conjunto de reglas e
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instituciones complejas, explicitamente formalizadas en constituciones y legislaciones
auxiliares. Los mecanismos eleccionarios constituyen una de esas instituciones que
funcionan segun el dictado de reglas en todas las democracias, viejas o nuevas. El
problema radica en que en las otras instituciones que, también forman parte de la
democracia, no se correlaciona el comportamiento de los actores politicos con las
estipulaciones de las reglas formales. Este no es un problema so6lo de las democracias
nuevas. La declinacion de las democracias centrales también tiene que ver con esta
brecha entre las reglas formales y el comportamiento de todo tipo de actor politico. Pero
en las nuevas, la brecha es mayor.

Las reglas dictan controles que algunas agencias estatales dictan sobre otras. Por
ejemplo, la division constitucional del poder —el control horizontal— gira en relacion a la
idea de que las instituciones formales tienen limites legalmente establecidos y definidos,
que circunscriben el adecuado ejercicio de la autoridad y que existen agencias estatales
capaces de controlar y corregir violaciones de estos limites. Obviamente, segun
O’Donnell (1996), la efectividad de estas reglas depende de la real existencia de dichas
agencias estatales y que ellas ejerzan controles horizontales no s6lo nominalmente. La
situacion asi planteada, en términos de reglas y controles sin correlacion con el accionar
de los actores politicos, se identifica la médula del problema que se denomina
institucional. Son precisamente los procedimientos y disefios organizativos, los que
potencian o bloquean la posibilidad de que se cumpla la doble y mutuamente imbricada
mision de alcanzar compromisos entre intereses y avanzar simultdneamente en la
busqueda de consenso.

Por otro lado, no es solo posible quedarse en lo meramente formal, es necesario
también profundizar en el ethos institucional. No cabe duda que cada vez es mas urgente
dotar con mayor contenido subjetivo a las instituciones. Se ha venido observando en el
ultimo tiempo un proceso de deterioro de las instituciones que aunque lento, hoy ya no
estd mas exento de la critica. Tampoco ya la propia subjetividad social, condicionada o
mediada por un discurso sobre la imagen de estabilidad y privatizacion de lo social en su
imagen actual, se podra sostener por mucho tiempo.

Paraddjicamente las instituciones hoy cuestionadas y en descrédito, tienen poder
instituyente de valores, modelos de sensibilidad y comportamiento y, por lo tanto, son
productoras de cierta subjetividad. De alli que sea fundamental reinventar dichas
instituciones para que puedan dar cuenta de este cambio y enfrentar el desafio que genera
este complejo entramado, clave para recrear las propias instituciones, mostrando asi la
“trama compartida de un colectivo” que permite verse como un ‘nosotros’ y actuar de
manera colectiva.

La creacion de la cultura del dialogo reflexivo, critico y creativo, como forma de
manifestacion social con base en el respeto de la diversidad, de la emergente subjetividad
social y a tono con los valores y metas sociales consensuadas, constituyen una de las mas
significativas formas de participacion social para la construccion de la autonomia, la
libertad social y el desarrollo de la calidad de vida humana. La politica en su expresion
mas amplia podria entonces sintonizar estrechamente con las manifestaciones de la
subjetividad social en interpelacion abierta a la construccion de los escenarios posibles —
generados y de consenso— en el que las necesidades sociales e individuales y las
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oportunidades y posibilidades de construccion de proyectos de vida satisfactorios y
desarrolladores, constituyan una maxima de todos.

El equilibrio entre objetivos del sistema politico y el balance de las necesidades,
intereses, preocupaciones, expectativas, estados de animo de los individuos y grupos
sociales, debe ir dirigido a la busqueda de verdades compartidas mas que a la ejecucion
de esquemas de verdades, los que ante la formalizacion de los espacios participativos,
tiendan a convertirse en unilaterales o absolutos. Valorar la (re)emergencia de la
subjetividad social es la oportunidad de emplazamiento publico fundamental para las
instituciones. De ahi que el sinceramiento a la luz de aquélla se presenta como nuevo
requisito para su propia permanencia y credibilidad.

Problemas de déficit de representacion, de mecanismos de control
y de fiscalizacion de las instituciones dentro de la democracia

Entre los varios problemas que aquejan a nuestras democracias, sin duda, tributarios de
las cuestiones de fondo, planteadas mas arriba, destacan los referidos a la precaria
dotacion de mecanismos institucionales —formales e informales— que hagan efectiva la
participacion y el ejercicio de representacion de los ciudadanos en el funcionamiento de
las democracias. Particularmente, se observa la pobre practica de de los llamados
“derechos de inspeccion” sobre la labor del gobierno y la oposicion. ;Caracteriza a las
democracias en América Latina tal afirmacion?; ;ejercen, efectivamente, los ciudadanos
en la mayoria de nuestros paises los “derechos de inspeccion”? Numerosos elementos
llevan a suponer que no es asi.

(Existe control directo de los ciudadanos sobre el gobierno y sus representantes en
el parlamento? Tras una rapida mirada sobre el accionar de los ciudadanos en la mayoria
de los paises de la region, se observa el debilitamiento de los espacios y formas de
control; los minimos intentos de ingerencia, seguimiento y control del accionar de los
representantes y, en general, sobre el accionar de los actos de los gobiernos y de los
legislativos latinoamericanos. Es decir, parece que el control no se realiza ni siquiera en
aquellas acciones en las que estan directamente relacionados, como ciudadanos. Estas son
claras expresiones de la crisis de representacion y gobernabilidad que confirman los datos
y la evidencia empirica.

(Cuales son los elementos que influyen en la situacion descrita? Dos aspectos son
centrales en el andlisis del problema: el lugar de los representados y el de los
representantes.

Se sabe que las democracias se caracterizan por ser representativas y republicanas,
expresandose a partir de la division y los controles reciprocos de las funciones del
gobierno; la periodicidad de los mandatos de los representantes; la electividad de los
gobernantes; el caracter publico de los cargos politicos; la responsabilidad de los
funcionarios, otros. Sin embargo, se conoce que son precisamente muchos de estos
aspectos los que hoy se encuentran viciados, mal interpretados, tergiversados,
fundamentalmente por quienes ocupan cargos publicos y de eleccion popular, es decir,
por nuestros representantes.
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Cuando se ve la representacion politica como una relacion de agencia desde el
punto de vista politico, se supone que el agente habrd de rendir cuentas cuando el
principal pueda hacerle responsable de comportamientos pasados y, en consecuencia,
recompensarle con la reeleccion o castigarle con la derrota'”.

Es asi que hay situaciones, tales como la reforma de constituciones con el fin de
mantener en forma vitalicia a funcionarios en cargos publicos, principalmente cuando se
trata de la figura del presidente y el gobernante. Por otra parte, el acceso a cargos de
funcionarios publicos no goza de la transparencia o responsabilidad que se requiere; a los
cuales se llega por relaciones personales, favores politicos, como parte del sistema de
clientela de los partidos politicos y caudillos, consecuencia de los acuerdos que muchas
veces han comprometido para poder acceder al gobierno.

Desaparece la posibilidad de control de la gestion publica desde los ciudadanos y
solo le quedan las instancias electivas, como instancias capaces de expresar conformidad
o disconformidad con las gestiones publicas, desnaturalizdndose asi el sistema. ;Pueden
las democracias tener sélo el voto como canal de expresion y participacion de los
ciudadanos? El voto efectivamente ejercido, se ha convertido en el inico mecanismo de
control de los ciudadanos.

A partir de estas consideraciones surgen otras preguntas ;Cuales son los
elementos que entran en juego para mantener esta situacion? ;Como es posible introducir
otras instancias de participacion mas directa de los ciudadanos? ;Qué responsabilidades
tienen los ciudadanos? Muchas conjeturas mas que afirmaciones pueden ser las
respuestas de estos interrogantes.

Por un lado, los ciudadanos carecen de la informacion y formacion adecuada para
el control de los actos de gobierno y, por otro, hay ausencia de planteos de instancias de
participacion, seguimiento y control propias de las democracias. Estas decisiones tienen
que ver con las voluntades politicas de nuestros gobernantes. Aqui se refleja lo que
algunos autores denominan estrechamiento de la base de responsabilidad de los
ciudadanos.

Las instancias que permiten el ejercicio de la democracia directa, tales como el
referéndum, la iniciativa popular, la revocatoria popular de funcionarios, entre otras, s6lo
quedan en el mejor de los casos esbozadas en las legislaciones. Casi nunca son utilizadas
como un recurso al que recurren los ciudadanos como parte de sus legitimos derechos y
que permiten expresiones genuinas de la voluntad popular.

Son los representantes los que no prevén mecanismos agiles de incidencia y
participacion ciudadana. Esos mecanismos imprimirian mayor transparencia y
legitimidad a los actos de gobierno y permitirian mayor participacion en los actos de
gobierno. Se hace necesario introducir variantes que permitan a las democracias
contemporaneas mayor inteligibilidad y transparencias al proceso politico y que los

1 Esta relacion entre los politicos y ciudadanos se puede analizar dentro del marco de la teoria de la
agencia. Esta se ocupa de aquellas relaciones en las que un actor, el agente, actia por cuenta de otro, el
principal, y se supone que el primero ejecuta las preferencias e intereses del segundo. Los votantes, como
actores principales, seleccionaran un agente entre los diversos que concurren a las elecciones; le
otorgaran poder y esperaran que lleve a cabo las politicas que prefieren.
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ciudadanos puedan contar con herramientas capaces de permitirles control y acceso a esas
estructuras de gobierno.

Evaluar las actividades de los politicos plantea problemas cuando la informacion
que poseen los ciudadanos es incompleta y asimétrica. Mejorar las asimetrias de
informacion para que amplias areas politicas no resulten opacas para los votantes, implica
también resolver los problemas referidos a los mecanismos de incentivos para la
reeleccion de los agentes. Como dice Maravell (2003), la condicion fundamental para que
en la relacion entre gobernantes y gobernados el “no engafiar” constituya un equilibrio,
radica en que el valor actual de los beneficios futuros resultantes de “no engafiar” sea
mayor que el “engafiar”. Parece entonces claro que el mejoramiento de las asimetrias de
informacion y de los mecanismos de control requiere la (re)creacion de condiciones
propias de un escenario con responsabilidad politica. Hay que destacar dos elementos ese
contexto, cuales son los medios de comunicacion mas trasparentes y el freno a la
judicializacién de la politica.

Para finalizar o comenzar ;Son los partidos politicos capaces de representar a
nuestras necesidades? El fuerte desprestigio de que son objeto actualmente, estd dado
incidiendo en las dificultades de representacion que conllevan a pesar de que hoy son los
mecanismos que permiten acceder a los cargos publicos dentro del sistema democratico.
Pero, el sistema de partidos politicos de masa no representa los legitimos intereses de los
sujetos caracterizados hoy por la multiplicidad de demandas y sus formas alternativas de
expresion.

Pensar en nuevas formas de hacer politica y en formas que expresen la
multiplicidad de derechos ciudadanos —sobre todo de quienes no tienen una
representacion garantizada— es el desafio del sistema politico actual.

Mejorar la participacion ;cantidad o de calidad?

Actualmente la mayor demanda parece estar referida a lograr mas espacios de
participacion. No cabe duda que a los escasos espacios con que hoy cuentan los
ciudadanos, se debe agregar su debilidad. En el caso de las democracias
latinoamericanas, existe una oferta unilateral de participacion desde el Estado que norma
y regula las reglas del juego del sujeto al que se le reconoce como ciudadano y su
participacion.

Es posible ejemplificar esta afirmacion anterior a través de la incapacidad de las
instituciones politicas de adaptar el sistema de elecciones a la subjetividad de la
poblacion. Si ésta vota en mayor proporcion, no quiere decir que es una obligacion sino
que responde a un interés subjetivo o a un mayor grado de compromiso en relacion con
sus actividades cotidianas. Por qué no pensar entonces a la luz de esta evidente
constatacion que si se flexibilizara el sistema electoral —inscripcidon automatica y no
obligatoria— se podria dotar de un nuevo sentido a la participacion en la eleccion de las
propias autoridades nacionales y locales con un sentido mas personal y menos autoritario.

Podria estar ocurriendo que la ‘participacion’ —en los espacios unilateralmente
ofertados por las instituciones— se da soélo por parte de los ‘activos’ en los limitados
espacios; de quienes reconocen las reglas del juego y que existen para las instituciones
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nacionales o locales. Entonces lo que se sanciona es el reconocimiento de su subjetividad,
a través de la adquisicion de una condicion, como organizacién —su ‘personalidad’ o, por
ejemplo, la "personalidad juridica", como el pase especial para poder acceder a los
espacios existentes de participacion ciudadana.

Por otro lado, el desconocimiento de esta subjetividad muchas veces afecta
aquellas iniciativas que propiciarian el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion, pero que al ser concebidas desde una institucionalidad rigida no logran
concretar sus objetivos. Resulta entonces necesario cuestionarla y exigir mayor apertura a
la nocion de ciudadania establecida por el Estado; asi como ampliar en esa direccion la
visiéon reduccionista que hoy parece imperar. Tal parece que la nocion juridica de
ciudadania intenta delimitar normas comunes sobre la base de una misma especificidad,
sin interiorizar el hecho de que los lazos sociales y la vida de los ciudadanos se
establecen hoy en formas heterogéneas y multiples de pertenencia. Estas no pueden ser
uniformizadas por una propuesta de participacion social impuesta desde ‘arriba’ por
nuestras instituciones.

No obstante, estas transformaciones culturales no borran los espacios sociales
donde tradicionalmente se ejercia la ciudadania —el ejercicio del voto; la pertenencia a un
partido politico— sino que exigen una adaptacion; quiza una ‘modernizacion’, que haga
mas cercanos y propios sus contenidos. La ampliacion de la nocién de lo publico no
implica eliminar estos espacios sino vincularlos a otros multiples y diferentes espacios,
donde se constituye la nocion de pertenencia y ciudadania.

Claramente hay que pasar del discurso a la accion en este plano. No solo es
necesario sostener que las instituciones importan, sino lo que significa que efectivamente
funcionen, abriendo espacio a la subjetividad social y, particularmente, posibilitando la
participacion de mayor calidad mas all4 de la sola concurrencia y el mayor avance en el
dialogo o la deliberaciéon. Ello también conduce no solo a resaltar la centralidad de las
instituciones y los procedimientos de la concepcion deliberativa de la democracia, sino a
reconsiderar la orientacion de su reforma. Es decir, se necesita apostar mas sobre lo
cualitativo en este proceso de redefinicion. Lo que ha ocurrido es que la participacion
democratica ha sido restringida a la mera agregacion de presencias en una Optica que
privilegia lo cuantitativo.

Sin embargo, esta perspectiva que fue necesaria pero que aun no ha sido
suficientemente puesta en practica, ha dejado de ser suficiente. A la par de este proceso,
la dimension deliberativa de la democracia enfrenta dificultades para su afianzamiento y,
con ello, se diluye la posibilidad de mejorar su calidad en una perspectiva mas cualitativa.

De esta manera, el desafio parece consistir en dar el salto cualitativo por la mejor
calidad de la participacion. El punto de partida es sin duda lograr el mejoramiento de
varias asimetrias que el proceso democratico plantea, tal como las tensiones en la relacion
entre ejercicio de la democracia y los ciudadanos. De lo que se trata en definitiva (Maiz,
2001) no es tanto “dar poder al pueblo”, sino hacerlo en condiciones de que este pueda
controlar la informacién y pertinencia de su concreto ejercicio. De lo contrario, el
incremento en la participacion tiende a traducirse en la mayor posibilidad de
manipulacion o desencanto —degradada participacion de masas a costa del umbral
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minimo de reflexion. El referendo y otros mecanismos para agregar preferencia, suponen
solo la participacion como ‘concurrencia’. El debate en condiciones de igualdad, supone
la participacion en tanto contribucion para forjar la decision —por ejemplo, mediante el
punto de vista o las razones en las que se cree.

En este sentido cualitativo, la necesaria reinvencion de las instituciones apunta
mas claramente a la introduccién de un mecanismo de conexion entre los nuevos espacios
de deliberacion en la sociedad civil y el Estado. Por cierto, este proceso supone la
aplicacion vis a vis del mejoramiento y la profundizaciéon de los mecanismos de la
democracia representativa y participativa existentes, que privilegian la agregacion de
preferencias. Pretender que ambos discurran por caminos separados, sin propiciar su
confluencia sinérgica, es hacerle un flaco favor a la democracia en su dimension
deliberativa. Como resume acertadamente Maiz (2001:92), “es necesario complementar
el voto individual y secreto con ambitos que permitan el didlogo de informacion; el
contraste y debate del tipo deliberative opinion polis; las estructuras de temporalizacion;
la informacién y el debate; la multiplicacion del acceso informativo, otros”.

RETORNO A LA DISCUSION
JIDEALISMO CiVICO O CIVILISMO RACIONAL?

Hasta aqui se han podido observar las dificultades para avanzar en una concepcion
particular de democracia en la region. Las distintas versiones de democracia han
descansado casi exclusivamente en el contexto electoral, con pocos mecanismos para
desarrollar el efectivo control de los gobernantes y una deficiente matriz de incentivos
que exprese en forma adecuada el binomio de premios y castigos.

Se agrega a este andlisis otro elemento que ha caracterizado nuestras democracias
y que remite a la pobre participacion deliberativa, es decir que permita transitar desde la
mera agregacion, donde los intereses solo son contabilizados al adoptar la decision de la
que se trate, a una concepcion mas profunda y sustantiva de la democracia en donde, a
través de la participacion, se contribuye aportando puntos de vista y las razones en las
que se cree se debe forjar la decision. Sin embargo, una vision de la realidad, obliga a
considerar los condicionantes de la institucionalidad democratica —formales e
informales— y de un modelo econdémico que generan exclusion, obstaculizando el avance
democratizador en nuestras sociedades.

Este problema se basa en una discusion ain no resuelta acerca del tema de la
democracia misma que se quiere o que puede efectivamente tener ese marco de
restricciones y condicionamientos. Esta discusion esta ain abierta y tiene que ver con las
dos visiones en pugna en torno al tipo de democracia sobre la que se quiere avanzar. Esta
descansa, ciertamente, en la histérica tension entre idealismo y realismo, tan antigua
como la democracia misma.

Un discurso dominante en América Latina ha hecho énfasis en que debe
desarrollarse una cultura politica propiamente democratica, que sirva de base civica a este
régimen, para que las democracias en la region logren efectivamente consolidarse. Ahi
radica precisamente la parte del problema en relacién con nuestros sistemas democraticos
en vias de consolidacion. Segliin esta vision, sin una cultura de este tipo, altamente
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arraigada en la ciudadania, dificilmente podrd afianzarse un orden institucional de
caracter democratico. Pero este tipo de cultura, asi concebida, supone que los distintos
actores que inciden sobre el sistema politico hayan interiorizado sélidamente los valores
que son compatibles con un modelo ideal de democracia: la tolerancia, la honestidad, la
ética, el cumplimiento de deber civico, el sentido de solidaridad, la transparencia, entre
otros (Crespo, 2001).

Esta percepcion se enmarcaria en la concepcion de “democracia ideal”, en la cual
la mayoria de los actores politicos despliegan esta escala de valores democraticos, mas
por conviccién profunda de estos principios que por accion coercitiva de las leyes e
instituciones. Asi, la “personalidad democratica”, individual o colectiva, se expresa en el
pleno apego voluntario a los valores democraticos por conviccidon, mas que por
obligacion o conveniencia.

Sin embargo, para la apropiacion de estos valores, es preciso crearlos. Muchos de
ellos no estan presentes en nuestra pobre cultura democratica, sobre todo, porque parece
imperar en nuestras sociedades las actitudes individuales y egoistas que no fomentan la
solidaridad y el capital social, base de un modelo de democracia. De alli que, para crear
estas condiciones, se requiera una verdadera revolucion moral interna en nuestros paises.

En contrapartida, el realismo politico ha dado lugar también a una poderosa
doctrina democratica que, al contrario de la vision romantica de la democracia, apuesta
por el disefo adecuado y la fortaleza de las instituciones politicas y la normatividad
juridica, dejando de lado el proceso de “reconversion moral” de los actores politicos. Esto
da lugar al concepto de “democracia real” en contraposicion, mas no de exclusion de
“democracia ideal”. En la practica, en aquellos paises donde el régimen democratico se
ha asentado, evidencia de un proceso mas serio de consolidacion, se observan mas rasgos

2

presentes de una “democracia real” que de una ideal. Lo cierto es que las evidencias
demuestran que, no obstante defectos y limitaciones, la democracia de corte mas realista,
b 2
ha contribuido mejor y mas que otras formas de gobierno a prevenir, contener y, en su
2 2
caso, castigar el abuso de poder por parte de los gobernantes y las autoridades (Crespo,
2001).

En esta perspectiva, si bien la maximizacién de los intereses individuales no se
anula, las reglas del juego —formales e informales— permiten viabilizar dichos intereses
con los de una sociedad determinada, proveyéndole el marco de incentivos y restricciones
para su funcionamiento. En este sentido, el disefio y la fortaleza de las instituciones
democraticas permitirian la busqueda y satisfaccion de tales intereses por la via civilizada
y pacifica, haciéndolos hasta cierto punto compatibles con el interés colectivo al reducir
las posibilidades de abuso del poder.

Si bien es cierto que este debate entre el idealismo y realismo no es nuevo —a
propésito de la discusion sobre los problemas que experimentan nuestras democracias en
vias de consolidacion— es necesario volver a ponerlo sobre el tapete, ya que la ausencia
de una tradicion democratica suele generar ideas sumamente romanticas e idealistas sobre
ese tipo de régimen. Esas expectativas no corresponden con la experiencia historica de las
democracias reales.
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Desde la perspectiva de la “democracia idealista”, la 16gica representativa de las
democracias y, en especial, las latinoamericanas, es vista como la desvirtuacion de la
concepcion original de la democracia. El mecanismo de representacion limitaria y
conculcaria la posibilidad de ejercicio directo de la democracia. Lo que se omite o no se
dice son los problemas técnicos o practicos y politicos que hacen imposible el despliegue
de la democracia masiva directa en sociedades masivas y complejas. Parecen no
convencer los mecanismos de que dispone la democracia representativa para ejercer
cierto control ciudadano. Es mas, dichos mecanismos son vistos como artilugios que
esconden los verdaderos intereses de los partidos y de la élite politica del manejo del
poder.

Tal parece que los silencios de la “democracia ideal” parecen no considerarse. Por
ejemplo, no se dice que la democracia directa puede derivar en la oportunidad o coartada
para sustentar el falso argumento de la participacion controlada, tan recurrida, por
ejemplo, en los regimenes corporativos y los totalitarios. Ademas, al establecer que solo a
través del consenso se puede conseguir legitimidad en las decisiones —descartando de
paso la posibilidad de las decisiones por la mayoria- introduce mayor complejidad en la
medida que las decisiones undnimes, incluso en grupos reducidos, se tornan
inalcanzables. Esto se explica porque prevalecen generalmente en la sociedad intereses
antagdnicos que son inevitables y que no pueden ser suprimidos. Para el realismo, el
unico camino viable aun con sus limitaciones, es buscar soluciones a las diferencias a
través de los mecanismos legales que implican necesariamente la conformacion de
mayorias que se expresan en equidad de condiciones (Crespo, 2001).

Asi, al crear expectativas dificiles de alcanzar, se genera frustracion acerca de los
resultados de la democracia. Es decir, las visiones idealistas de la democracia pueden
estar generando el efecto contrario al deseado, ya que lejos de contribuir a consolidar un
orden politico democratico, pueden estar contribuyendo a erosionarlo. Los objetivos y
valores tan caros para la “democracia ideal” al quedar aparentemente fuera del alcance de
la “democracia real”, posibilitan la pérdida de su legitimidad ante las exigencias de
resultados muchas veces imposibles de conseguir en contextos de debilidad institucional
y con alto predominio de la informalidad.

Pareciera que no son suficientes los resultados modestos de la “democracia real”
que, por lo demas, son los que se espera alcanzar en una logica de “parecido de familia”
de las democracias anglosajonas o nordicas. No obstante nadie discute que frente a los
horrores de una dictadura o en situaciones de ingobernabilidad o de anarquia, esos nos
parecen como valores sumamente caros.

Resulta indispensable, entonces, agregar a las nuevas democracias
latinoamericanas —a la hondurena desde luego— el adjetivo ‘realista’, justamente para
lograr su fortalecimiento y plena legitimacion. De ahi que para consolidar una
democracia incipiente —como ocurre con el caso hondureno— mas que fomentar en los
ciudadanos un cédigo de valores democraticos propios del idealismo, lo que conviene es
educar civicamente a los ciudadanos para comprender los mecanismos y procedimientos
institucionales de la democracia, sus premisas filosoficas, sus limites y deficiencias, pero
también sus logros y posibilidades reales.
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A MODO DE CONCLUSION

El retorno a la democracia en el marco de la “tercera ola democratizadora” de fines de la
década de los ochenta parecia auspicioso para toda la region'®. Trajo consigo nuevos
retos para la consolidacion de las democracias, tales como el fortalecimiento de la
gobernabilidad y desarrollo de las instituciones democraticas. Sin embargo, pronto se
evidencio que este paso desde la transicion a la consolidacion democratica, era cada vez
mas lento y menos efectivo. Ello se explica por las dificultades mismas de los procesos
de recuperacion de las democracias —expresadas en las dificultades propias de las
transiciones a la democracia— y porque en varios casos, mas que la recuperacion de la
democracia perdida, a lo que se asiste es a la fundacion de modelos democréaticos en los
que se experimentard por primera vez con métodos de gobernabilidad, que integran un
sistema de relaciones politicas abierto y competitivo (Sojo, 2000).

En la apuesta por la democracia en América Latina se intenta conjugarla con los
principios de crecimiento, equidad, igualdad y desarrollo. Esto hace mucho més complejo
el desafio de esa conjugacion. Este proceso se desarrolla en la region, teniendo otros
varios frentes abiertos de problemas aun sin resolver. Lo anterior supone, entre otras
razones, tener que administrar otras polarizaciones sociales y resolver el modo de
insercion internacional desde posiciones claramente mas débiles y ventajosa que los otros
actores internacionales.

A la par, también se debe avanzar en el proceso de modernizacion sin mucha
capacidad de crear tecnologia y salir a construir —seglin la ortodoxia imperante por el
“Consenso de Washington”— externalidades positivas a partir de la profundizacion en las
ventajas comparativas, avanzando en las competitivas. Este proceso genera muchas mas
tensiones para la region que la crisis fiscal que afect6 a Europa occidental hacia fines del
decenio de los sesenta, diagnosticada como la insatisfaccion de demandas por exceso de
democracia. En América Latina lo que se observa es la existencia de un “plus de
ingobernabilidad” que es necesario enfrentar en razéon del subdesarrollo y que se
convierte en una amenaza para los procesos de consolidacion (Achard y Flores, 1997).

El retorno a la democracia no sélo trajo consigo problemas de (re)aprendizaje
democratico con su propio correlato de crisis e inestabilidades, asociadas al proceso de
reacomodo de los actores nuevos y viejos al nuevo orden democratico, expresado en los
fragiles sistemas politicos. También, el retorno de la democracia implico la necesidad de
enfrentar drésticos ajustes econdémicos junto con el procesamiento de cambios mas
profundos en la estructura de sus economias.

Por ultimo, para evitar las sobreexpectativas generadas por la democracia, es
necesario ser también menos idealistas y, quizas, mas realistas. El sistema politico es un
entramado de intereses, influencias y un modo de tomar decisiones que trascurre, en gran
parte, fuera de la mirada de los ciudadanos. Existe en cierto modo un “circuito

' Particularmente en Centroamérica este optimismo era patente a comienzos de la década de los noventa.
Parecia que finalmente, después de prolongados periodos de conculcacion de libertades y derechos, los
centroamericanos gozarian de un orden politico respetuoso de las leyes, conforme a los resultados
emanados de las urnas. En este contexto, se dio incluso el término de uno de los elementos mas
recurrentes de la vida politica centroamericana, cual era la violencia politica.
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extrainstitucional del poder” (Cortes Terzi, 2000) que se debe tener en consideracion al
analizar la democracia. Alli interactuan diversos actores que ponen en juego sus diversos
intereses y estrategias en un contexto en donde también concurren otras logicas, que
median en el proceso democratico, tales como el poder de influencia y decision de los
empresarios, de las nuevas burocracias, de los medios de comunicacion, de las agencias
econdmicas internacionales fuera de los cauces de la institucionalidad politica
representativa. No hay que quedarse solo en la denuncia de estos enclaves o “poderes
facticos” generados por estas distorsiones y asimetrias del sistema, sino que hay que
intentar comprender como funciona la “democracia real”; no aquella que habita en el
mundo de los ideales, sino la que se vive en el dia a dia; la que se observa en los espacios
publicos pero, también, la que transcurre tras bambalinas y en los pasillo y patios
interiores de la politica.

Aunque se necesita mas democracias en la region, pero aquellas que puedan
contribuir aqui y ahora a resolver los problemas. Se necesita sobre todo una mejor
politica. Y, se necesitan quizds mas ciudadanos que promuevan y exijan transparencia
real, auditorias internas, radicalidad en las formas, respeto escrupuloso de los
procedimientos y controles democraticos, los que son necesidades inaplazables si se
quiere evitar que nuestros representantes se conviertan en los portavoces condicionados y
en los ejecutivos vulnerables de grupos organizados y con objetivos privados.

Finalmente, nuestras democracias necesitan politicos arbitros y, también, politicos
transformadores de los desequilibrios producidos por los intereses de unos y de otros en
nuevas realidades mas justas y solidarias. Pero, sobre todo, se necesitan politicos para
quienes no tienen voz; para los nuevos excluidos; para la mayoria de ciudadanos que, sin
grupo o corporacion, sin gremio o clan, reclaman un espacio democratico y solidario.
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IMPLICACIONES DE LA EXCLUSION SOCIAL
Y EL DESAFIO DE LA INCLUSION SOCIAL.
Breve Descripcion de Centroamérica

Mia Harbity

INTRODUCCION

Ha sido creciente la preocupacion internacional en los ultimos afios por el problema de la
exclusion social. Instituciones como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), han
llegado a reconocer que la tarea de reducir la exclusion social y evitar que se reproduzca
en el futuro, debe integrar a los individuos afectados de la sociedad en una posicion que
les permita desarrollar plenamente sus capacidades como ciudadanos.

Este proceso, ademas, disminuira los costos sociales y financieros del desarrollo
al contribuir a que los grupos perjudicados asuman por si mismos sus responsabilidades
individuales de manera digna.

El problema de la exclusion que da origen a la preocupacion, no podria ser mas
serio. Pese a los grandes avances de la humanidad a lo largo de su historia y que no dejan
de causar admiracién, gran parte de la poblacion mundial no llega a satisfacer sus
necesidades materiales indispensables. La pobreza y desigualdad siguen siendo el gran
mal en nuestros tiempos. En América Latina, especialmente en Centroamérica y El
Caribe, este problema se agrava por los amplios margenes de desigualdad. Sin ser la
region mas pobre, la distribucion de la riqueza producida, acentia agudos contrastes entre
una pequefia parte de la poblacion, que disfruta de niveles de vida comparables con los
mas altos de los paises desarrollados, y la mayoria que carece de los mas elementales
medios para su subsistencia.

Dentro del marco del Plan de Accion para Combatir la Exclusion Social por Raza
y Etnia (BID, 2001) y el Mandato de la Octava Reposicion de Recursos (1994), se aborda
aqui el tema de la pobreza, como obstaculo para el desarrollo de manera mas equitativa;
asi como el reto de la inclusiéon de grupos tradicionalmente marginados por raza o
etnicidad' en los siete paises del Istmo Centroamericano: Belice, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

Para aproximarse de manera efectiva a los temas de la exclusién de los grupos
tradicionalmente discriminados y marginados, es importante primero entender qué es la

' Debe notarse que en el BID también se han desarrollado pericias e iniciado proyectos con poblaciones
discapacitadas, asi como con personas afectadas por el VIH/SIDA.

263



exclusion, como se manifiesta y por qué ha llegado a ser tan pronunciada. Esto se analiza
la siguiente seccion de este documento. A continuacion se hace una valoracion cualitativa
de la dimension del problema y se refuerza con la poca informacion estadistica que
permite evaluarla numéricamente. En el cuarto apartado, se define el reto enfrentado por
el BID para contribuir a la inclusion social en Latinoamérica y las tres estrategias para su
logro en Centroamérica. Finalmente se sefialan algunas directrices de trabajo futuro.

CONCEPTO DE EXCLUSION SOCIAL.
ORIGENES Y NATURALEZA

El concepto de exclusion social es un término relativamente nuevo. Se acredita su
introduccion a René Lenoir, Secretario de Estado de Accion Social de Francia en la
década de los setenta. Fue usado inicialmente para la descripcion de la situacion de
marginalidad y pobreza experimentada por ciertos grupos sociales en Francia —pais
desarrollado y prospero. En la actualidad, el concepto se ha aplicado al contexto de paises
en vias de desarrollo para acercarse a los temas de pobreza, privacion y desigualdad. No
obstante, la nocion que le dio origen, es mucho mas amplia.

La exclusion social se puede definir como el estado cronico de un déficit multiple.
No se refiere solamente a la privacion de necesidades basicas, sino también a la de
factores psicosociales, de representaciébn en organizaciones politicas, de toma de
decisiones, de derecho a la manifestacion cultural. La exclusion social puede tener
muchas causas y multiples expresiones. No se reduce simplemente a la falta de ingresos o
de recursos productivos necesarios para garantizar un nivel de subsistencia a las personas,
sino que se conecta, también, a los obstaculos sociales, culturales y a la discriminacion
que invalida a los individuos para alcanzar su pleno potencial.

Las capacidades humanas, tal como lo sefala Sen (1999) en su obra E/ desarrollo
como libertad, estan influenciadas por oportunidades econdmicas, libertades politicas,
instituciones sociales y todas las condiciones que conducen al bienestar, tales como la
salud, la educacion y el estimulo a explayar iniciativas y cultivar todo tipo de facultades
humanas creativas. Todos estos factores son complementarios y su funcionamiento
refuerza el perfeccionamiento de los otros. Por lo tanto, la carencia de uno de ellos
disminuye la potencialidad del conjunto, reduciendo las posibilidades de gozar de una
vida plena y, por lo tanto, excluyendo a los individuos de la sociedad en cuyo seno se
desenvuelven.

Los documentos de la declaracion y el programa de accion de la Cumbre para el
Desarrollo Social (Copenhague, 1995) enumeran los problemas que deberan ser resueltos
para erradicar la pobreza. Entre los estragos que afectan a la poblacién pobre, se
encuentran el hambre y la desnutricion; la mala salud; el escaso acceso a la educacion; la
creciente morbimortalidad a causa de enfermedades prevenibles; la vivienda inadecuada
o carencia de ella; la inseguridad; la discriminacion. Caracterizan, ademads, a la pobreza y
la desigualdad la falta de participacion en la toma de decisiones y en la vida civil, social y
cultural. Enfatizan, también, la incidencia desigual por tipos de poblacion. De esta suerte,
seialan el peso desproporcionado con el que cargan las mujeres y la permanente
desventaja que enfrentan los nifios que crecen en entornos con privaciones. A estos
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grupos se agregan, entre otros, las personas de la tercera edad, las que presentan
discapacidades, los indigenas, los refugiados y los internamente desplazados.

No pasod desapercibido en esa Cumbre que la pobreza, en sus diversas
manifestaciones, representa un impedimento para la comunicacion. Las personas que
viven en situacion de pobreza son particularmente vulnerables a las consecuencias de los
desastres y conflictos. Tampoco desconocio que la pobreza depende también del acceso a
los servicios sociales. La pobreza absoluta es una condicién que se caracteriza por
carencias severas de las necesidades basicas humanas que incluyen agua potable,
instalaciones de saneamiento, albergue, salud, educacion e informacion.

Los problemas sefialados por la Cumbre van mucho mas alla de la pobreza por
ingreso. Se refieren a procesos que se condicionan mutuamente y concluyen en exclusion
social. Una persona o un grupo pueden ser excluidos de las actividades sociales,
econdmicas, politicas y culturales de la sociedad por una sola de varias razones: raza,
género, orientacion sexual, analfabetismo, idioma, edad, discapacidad fisica, condicion
econdmica, lugar de residencia. La discriminacion causada por uno de esos aspectos
puede terminar en la negacion de los derechos humanos bésicos. Todavia mas, la pobreza
misma podria definirse como la negacion de los derechos sociales, politicos y culturales a
las personas.

La exclusion social no es un fendmeno restringido. Sucede en todos los paises y
masivamente en muchas naciones en vias de desarrollo; en pequefias areas en medio de la
riqueza de paises desarrollados. Se transmite de generacidon en generacion, pero también
se presenta intempestivamente por pérdida de los medios de supervivencia, resultado de
una recesion economica, un desastre o un conflicto bélico y/o politico. Afecta a
desempleados y trabajadores con bajos salarios, pero adquiere mayor gravedad en la
destitucion plena de las personas que quedan fuera de los sistemas de apoyo de la familia,
de las instituciones sociales y de las redes de seguridad.

Cualquiera que sea la razon de exclusion social, el impacto sobre el individuo,
grupo o sociedad, como un todo, es enorme en costos y oportunidades perdidas. Los
grupos o individuos excluidos no constituyen un problema aislado del resto de la
sociedad. Son la expresion de un escollo difundido ampliamente a toda la poblacion. En
la lucha contra la exclusion social se necesita, por lo tanto, un abordaje amplio. Es
preciso dirigirse a las causas y no a sus consecuencias; es necesario trabajar tanto con los
excluidos como con los que excluyen. No en vano los “objetivos de desarrollo del
milenio” se centran en la liberacion de la necesidad, la liberacion del miedo y en sostener
nuestro futuro a través de pasos que puedan superar la brecha por medio de politicas mas
inclusivas.

DIMENSION DEL PROBLEMA
Exclusion racial y étnica en América Latina

Un problema bésico para valorar la exclusion racial y étnica en Latinoamérica es la
insuficiencia de datos para precisar su magnitud y caracteristicas. Suena iroénico, pero este
tipo de poblacion esta excluida también de las estadisticas. La invisibilidad de las
diferencias raciales en los sistemas de informacion, tal vez tenga su origen en los
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proyectos de fundacion de las naciones en la region, que intentaban construirlas como
totalidades homogéneas. Lo cierto es que los censos son incompletos. Por ejemplo,
aunque cierto nimero de paises incorporan preguntas sobre la poblacion indigena, sélo
una tercera parte registra detalles sobre los afro-descendientes’. Con frecuencia, la
manera en que se plantean las interrogantes no dan los resultados esperados. Un ejemplo
paradigmatico en este sentido, es el censo colombiano de 1993, que cuantifico 500 mil
afro-descendientes en un pais donde conservadoramente puede inferirse que habitan por
lo menos cinco millones de personas de este origen.

La falta de informacion impide apreciar la magnitud del problema de la exclusion
por etnicidad y limita las posibilidades de disefio de estrategias adecuadas que conlleven
la inclusion social de estos grupos. No obstante, y con todas las deficiencias, la urgencia
de presentar propuestas ha llevado a realizar algunos intentos de contabilizacion. Se
estima que en América Latina y el Caribe habitan entre 90 y 150 millones de afro-
descendientes y entre 40 y 50 millones de indigenas, representando 40 por ciento de la
poblacion. Se infiere, ademas, que al menos el 80 por ciento de esta poblacion se ubica
por debajo de la linea de pobreza.

Fig. 1. Brechas educacionales en adultos de 25 a 60 afios seglin origen étnico.
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Fuente: Elaboracion Suzanne Duryea, BID.

* En la Conferencia Preparatoria para Durban de las Américas, realizada en Santiago de Chile en diciembre
de 2000, las personas de ascendencia africana decidieron adoptar la expresion genérica de ‘afro-
descendientes’. Se entiende que en los distintos paises, se prefiere denominaciones distintas. Por ejemplo,
en Honduras algunos grupos prefieren su distincidn como poblacion negra; en Costa Rica prefieren que se
use el término afro-costarricense. Respetando el derecho a la autodenominacion, en este documento se
utiliza el término acordado en la conferencia arriba mencionada.
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Un estudio llevado a cabo por el BID (Zoninsein, 2001) muestra que en los paises
que cuentan con mayor informacion, los datos sefialan una cruda realidad. En Guatemala,
los grupos indigenas, en comparacion con el resto de la poblacidon, exhiben un rezago
importante en escolaridad (Fig. 1).

El mismo estudio indica que las economias de Bolivia, Brasil, Guatemala y Pert
podrian presentar tasas de crecimiento econdémico significativo, mediante la eliminacion
de la exclusion social de las poblaciones indigenas y afro-descendientes en el largo plazo.
Un progreso de esta naturaleza beneficiaria no solamente a los grupos tradicionalmente
excluidos, sino también a la sociedad en general (Fig. 2).

Fig. 2. Persistencia de las brechas educacionales en Guatemala.

Escolaridad por edad (1998, Encuesta de Guatemala)
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Fuente: Elaboracion Suzanne Duryea, BID.

La exclusion social, econdmica y politica de grupos étnicos por generaciones ha
resultado en condiciones de sufrimiento y miseria humana. Mas alla de los niimeros, la
evidencia empirica sefiala que los grupos de afro-descendientes e indigenas han estado
rezagados, respecto del resto de la poblacion, en cuando a oportunidades de educacion y
acumulacion de destrezas durante muchas generaciones. Las diferencias en afos de
escolaridad entre los trabajadores indigenas y no-indigenas, tienen implicaciones severas
para acceder al mercado laboral, ademas de la pérdida en sus ingresos presentes y futuros.

Impacto de la exclusion social
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La pobreza y la exclusion social estan intrinsicamente ligadas. Por ejemplo, en las
brechas de acumulacion de capital humano, la discriminacion del mercado laboral y el
papel subordinado en una economia segmentada, explica los ingresos medios
persistentemente mas bajos de los grupos de afro-descendientes e indigenas. La falta de
informacion ya referida, no permite producir cifras exactas pero, sin duda, la exclusion
social representa costos tanto para el individuo como para la sociedad.

La discriminacion en el mercado laboral y su segmentacion por raza o etnia,
puede también desincentivar a estos grupos en cuanto al destino de recursos para
inversion con su propio capital humano. A su vez, los salarios mas bajos que el promedio,
facilitan la supervivencia de empresas menos innovadoras y actividades con una
productividad inferior al promedio. Consecuentemente, el mantenimiento de la exclusion
social en estos grupos reduce la produccion y el ingreso nacional, retrasando el
crecimiento productivo y el desarrollo econémico (Zoninsein, 2001).

Las desigualdades de género se reconocen como dimensiones que exacerban la
exclusion. El papel subordinado de la mujer en la mayoria de las culturas, del que no
escapan muchas de las organizaciones sociales de los pueblos indigenas y afro-
descendientes, impone una carga triple: pertenecer a un grupo étnico, ser pobre y ser
mujer eleva su vulnerabilidad. Dada la funcion social reproductiva de la mujer, su
situacion desventajosa en la sociedad con frecuencia deriva en reproduccion de la
pobreza. Por ejemplo, es frecuente que las estructuras sociales no permitan la posesion
femenina de activos como la tierra, lo que se traduce en exclusion transferida a futuras
generaciones, particularmente en hogares a cargo de mujeres.

Aun respetando los arreglos organizativos establecidos en cada una de las
culturas, se requeririan acciones especificas para incrementar y/o potenciar los activos
productivos a que ellas tienen acceso. De esta suerte, la inclusion econémica de la mujer
indigena implicaria, por ejemplo, reforzar la calidad de la produccién artesanal y de las
redes para su distribucion. Estas acciones no estarian completas sin embargo, por la
ausencia de intervenciones especificas para lograr su inclusion politica en la toma de
decisiones o su inclusion social mediante la eliminacion de la discriminacion.

Los costos para los individuos pueden cuantificarse con indicadores que reflejen
su bajo acceso a los servicios sociales; al potencial educativo no alcanzado; a las
instalaciones de servicios de salud inadecuadas; a sus limitadas oportunidades en el
mercado laboral; a los bajos ingresos y altos niveles de estrés; y, en conclusion, a su poca
esperanza en el futuro. El costo para la poblacion en su conjunto podria valorarse con
indicadores que expresen los efectos de cohesion social reducida; las pocas posibilidades
de movilidad social; los menores recursos para obras sociales por recaudaciones
impositivas insuficientes; pensiones y otros fondos de servicio social restringidos;
reforzamiento del circulo vicioso de la pobreza; incrementos en la desigualdad, asi como,
indices mas altos de violencia, temor e inseguridad.

La carencia de informaciéon impide realizar un diagnostico completo de la
exclusion social de los pueblos indigenas y afro-descendientes en la region. No obstante,
las herramientas existentes proporcionan elementos para valorar la dimension del
problema, aunque de manera limitada.
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La region latinoamericana es la que tiene mas desigualdad en todo el mundo, con
una tasa coeficiente Gini de 0.523 para los paises del Istmo Centroamericano, si se le
compara a la tasa de los paises escandinavos, los mas igualitarios en el mundo con una
tasa de 0.251. Cuanto mas bajo el nimero, mejor estara la nacion en términos de igualdad
social.

Al mismo tiempo, los datos del Informe de Desarrollo Humano del 2003 (PNUD),
sefialan que el indice de pobreza humano y de ingresos confirma las desigualdades en
estos paises (Cuadro 1). Este indice es un valor compuesto de la exclusion social,
tomando en cuenta varios factores, tales como el acceso a servicios basicos de
saneamiento; desnutricion infantil;, tasa de analfabetismo adulto; proporcion de la
poblacién que llegara a vivir hasta la edad de 40 afos, ademéas de la proporcion de la
poblacion bajo la linea de la pobreza. Cuanto més bajo el numero, cuanto mejor es la
condicion del pais.

Cuadro 1. indice de pobreza humano y rango de desarrollo humano en siete paises
centroamericanos (2003).

Istmo Centroamericano indice de Pobreza Eﬂlumano Rango de IDH
(valor, %)

Belice 8.8 67

Costa Rica 4.2 42

El Salvador 17.2 105
Guatemala 22.9 119
Honduras 19.9 115
Nicaragua 24.3 121
Panama 7.8 59

Nota: a/ Valor compuesto
Fuente: PNUD, 2003.

Los siete paises del Istmo Centroamericano son todos multiétnicos, multilingiies y
multiculturales, aunque no siempre se les presenta o se les reconoce como tales. Con gran
cantidad de poblacion indigena que, en el caso de Guatemala representa 42.8 por ciento
de la poblaciéon de acuerdo con los ultimos datos preliminares del censo de 2002, el BID
ha financiado proyectos y programas dirigidos hacia esta poblacion por varios afios. S6lo
en el caso de proyectos con metas especificas se alcanzo a los segmentos de la poblacion
que mas necesitaban ayuda para mejorar sus condiciones de vida.
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En el caso de las poblaciones afro-descendientes, hasta hace poco no habia
proyectos dirigidos especificamente hacia este grupo en el Istmo Centroamericano. Debe
notarse que solo recientemente las comunidades de afro-descendientes han podido
“negociar los espacios para los intercambios directos con las agencias donantes y las
instituciones multilaterales” que, a su vez, han creado un nivel de reconocimiento
internacional que virtualmente no existia hace escasamente cinco afos.

RETO DE LA INCLUSION SOCIAL
Definicion de retos

Los serios y complejos problemas que enfrentan los pueblos indigenas y afro-
descendientes a causa de la exclusion social, no pueden ser ignorados, ni se puede
posponer la busqueda de las soluciones. Desde mayo del 2000, con la conformacion de
un grupo de trabajo técnico interdepartamental de asesoria a la gerencia del BID, para el
combate de la exclusion social, se ha estado trabajando en la elaboracion de documentos
conceptuales y en propuestas concretas para promover en la institucion la inclusion
social.

El primer desafio al que se enfrentd el grupo técnica fue la inexistencia de
informacion para basar su trabajo. En el contexto global, se percibié una impresionante
carencia de informacion que podria resumirse en que se conocia mas sobre la diversidad
de la produccion industrial en la region, que sobre sus habitantes. Pocos esfuerzos se
habian realizado para cuantificar a los grupos tradicionalmente marginados, por lo que no
se contaba con estimaciones sobre el costo de la exclusion social. Aunque doce paises
habian recolectado informacion sobre los pueblos indigenas, la calidad de los datos era
bastante deficiente.

La carencia de informacion se reveld mas grave en la medida en que el equipo de
trabajo detectd el incremento constante de proyectos relacionados con grupos étnicos, a
partir de la creacion en la institucion de la Unidad de Pueblos Indigenas. Era, pues,
indispensable construir las herramientas para la toma de decisiones con base en la
informacion para la atencion de las urgencias de estos grupos de poblacion.

Ademas, iniciadas las discusiones sobre la situacion de los afro-descendientes en
la region, a partir de la instalacion de la Consulta Interagencial sobre Raza en América
Latina® en junio de 2000, se observé mayor invisibilidad estadistica de estas poblaciones.
So6lo una tercera parte de los paises se habian interesado en capturar informacién sobre
ellas. Todavia més, no habian sido programados ni ejecutados proyectos cuya meta
especifica fuera atender a los grupos de afro-descendientes.

En enero del 2001, se organizé un taller interno bajo los auspicios del Presidente
del BID, para reflexionar sobre el papel de la institucioén en la promocién de la inclusion
social. En las discusiones sobresali¢ la afirmacion que, para integrar a los grupos
tradicionalmente excluidos, no era suficiente tener como meta la reducciéon de la pobreza,

3 Esta instancia de discusion fue convocada por el Banco Mundial, el Dialogo Interamericano y el BID. Se
ha convertido en un evento anual, ampliandose hasta contar en la actualidad con diez miembros regulares.
La red trabaja activamente tanto en su caracter institucional individual como en conjunto, para promover
la inclusion social de afro-descendientes en la region.
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pues aun cuando mejorarian las condiciones de vida en términos materiales, continuarian
exhibiendo rasgos de exclusion por aspectos culturales, aislamiento geografico,
discriminacién, entre otros. Ademds de la invisibilidad, expresada en ausencia de
informacion sobre estos grupos, se destacod el obstaculo para obtener logros debido a su
débil capacidad de organizacion. Finalmente se concibid la necesidad de elaborar
diferentes metodologias y enfoques para trabajar con indigenas y afro-descendientes, en
vista de los diferentes niveles de organizacion y antecedentes culturales.

En esa reunion se confirmé el compromiso de llevar hacia adelante el trabajo, asi
como concentrar los esfuerzos en tres areas principales: perfeccionamiento en la
recoleccion de datos y el andlisis; capacitacion interna y externa; e intensificacion de
proyectos del BID para la inclusion de grupos vulnerables. Estos acuerdos se plasmaron —
como se indica a continuacion— en los documentos estratégicos del Banco Interamericano
de Desarrollo.

Aceptacion del reto

Son varias las acciones que el BID ha emprendido para asumir el desafio de la inclusion
social de los grupos étnicos. En junio de 2001, se aprobd el "Plan de Accion para
Combatir la Exclusion Social debido a la Raza o a la Etnia". Su contenido refleja las
politicas ya establecidas en la Octava Reposicion de Recursos (1994) del BID, que
claramente demandan la implementacion de una agenda social renovada con especial
énfasis en la equidad social y en la reduccion de la pobreza. Agenda que también aboga
por la promocion en la formacion de capital, la salud y la nutricién, asi como por dar
respuesta a las necesidades de las familias, las mujeres, los indigenas y los jovenes.

El plan fue revisado y se aprobd una version actualizada y mejorada para el
periodo de junio de 2002 a diciembre 2003. Con base en este documento, que fundamenta
el trabajo que se estd realizando en inclusion social, se enfatizan tres lineas de
intervencion: produccion de insumos para tomadores de decision, construccion de
capacidades e identificacion de proyectos de desarrollo. Se decidi6 como primer paso
critico, impulsar los procesos para la generacion de bancos de informacion, con el
principal objetivo de visibilizar el fendmeno y analizarlo para poder estar en posibilidad
de elaborar propuestas informadas para la inclusién de estos grupos a su sociedad.

Perfeccionamiento en la recoleccion de datos

En cuanto a la produccion de insumos, como se ha mencionado, el BID ha enfatizado la
recoleccion de datos sobre grupos socialmente excluidos, como medio para afrontar el
problema con decisiones bien informadas. También se propone el fortalecimiento de
diagndsticos sobre las causas y consecuencias de la exclusion social en la region.

Con el animo de mejorar las estadisticas, se realizaron dos conferencias
internacionales con el lema “Todos contamos”. La primera de ellas, noviembre de 2000,
fue patrocinada y organizada por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) de Colombia y cofinanciada por el BID y el Banco Mundial. Se nominé “Todos
Contamos: Los Grupos Etnicos en los Censos” y reunid a representantes de catorce paises
latinoamericanos para discutir la incorporacion de datos sobre los grupos étnicos en los
censos. Los objetivos del evento fueron dos: uno, insistir en la incorporacion de
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interrogantes sobre raza y etnia en las encuestas para construir conocimiento y, dos,
generar consensos sobre las metodologias que puedan arrojar mejores resultados. Los
representantes de los paises fueron los delegados de las oficinas censales. Cuando se
considero apropiado y de acuerdo a la distribucion de la poblacion, se invitd también a un
delegado de las organizaciones indigenas y/o afro-descendientes.

Cuadro 2. Interrogantes sobre etnicidad en los censos centroamericanos.

Pais Censo Ident. Ident. afro- Censo brevio Ident. I:f:;f
reciente indigena descen. P indigena
descen.
Belice 2001 Si si 1991 Si Si
Costa Rica* 2000 No Si 1984 No No
El Salvador 2002 Si No 1993 ? No
auto
1dentifi
Guatemala** 2002 Si Si 1994 Si cacion
por por
Honduras 2002 Si Si 1988 idioma idioma
por por
Nicaragua 2005 Si Si 1995 idioma idioma
Panama 2000 Si No 1990 Si No
Notas:

*Se incluyo una pregunta sobre raza/etnia en los censos de 1927 y 1950. Fue excluida después de 1950 por
dificultades de clasificacion. Tras una Orden Ejecutiva, fue vuelta a incorporar en el Censo de 2000.
**Muchos garifunas se autoidentifican como indigenas.

Dos afios después, en noviembre de 2002, se realizé un segundo foro para que los
delegados regionales avanzaran en la incorporacion de datos sobre etnia y raza en los
censos nacionales. En esta ocasion, la conferencia fue titulada “Todos Contamos II: Los
Censos y la Inclusion Social”. El evento fue organizado por el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI) de Peru, en colaboracion, con el Banco Interamericano
de Desarrollo y el Banco Mundial. En esta ocasion se contd con representantes de
dieciocho paises latinoamericanos. Una evaluacion clave de la conferencia fue el
reconocimiento de los avances registrados en la incorporacion de interrogantes sobre
pertenencia indigena, pero su ausencia respecto de la identificacion de afro-
descendientes. Como seguimiento y buscando aprovechar las lecciones aprendidas en el
foro, en el mismo mes, en el Banco Interamericano de Desarrollo se llevo a cabo un
seminario interno, destinado a la capacitacion de su personal, pero abriendo la invitacién
a otros especialistas para enriquecer la discusion.

Con el financiamiento de los censos en Honduras, Guatemala y Nicaragua, se esta
avanzando en el mejoramiento de la calidad de los datos. En el caso particular de
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Nicaragua, en 2004 se financio, a través de la cooperacion técnica, el desarrollo de una
metodologia para la participacion de los grupos étnicos de ese pais en las tres etapas del
proceso censal: elaboracion de la boleta, como enumeradotes y difusion de los datos. El
censo de Nicaragua esta programado para abril de 2005 y, a partir de marzo de 2004,
estan funcionando los Comités de Apoyo y Seguimiento, constituidos por representantes
de Instituto Nacional de Estadistica y Censo de Nicaragua (INEC) y los grupos étnicos.

En el Cuadro 2 se resume la situacion de los censos centroamericanos en cuanto a
su indagacion sobre la etnicidad de la poblacion. Aunque todavia se carece de datos
confiables, es preciso reconocer que varios paises en la region han hecho progresos
importantes en el mejoramiento de sus disefios censales. No sélo se han incorporado
interrogantes sobre la pertenencia a grupos étnicos, sino que, en muchos casos, se
discierne entre lo indigena y lo afro-descendiente. Queda, sin embargo, mucho trabajo
pendiente. Los datos no son compatibles ni comparables entre paises, pues no hay
unificacion en el disefio de la captacion de la informacion. Hay variaciones tanto en la
interrogante como en la forma en que el entrevistador identifica al individuo o como el
individuo se identifica a si mismo.

Capacitacion

Para la construccion de capacidades se trazan dos estrategias. Al interior del Banco
Interamericano de Desarrollo, se realizan actividades de concientizacidon y entrenamiento
del personal del mismo Banco en torno a la problemaética. Hacia el exterior, se privilegia
la capacitacion de las propias comunidades excluidas en temas de gerencia social,
liderazgo y desarrollo de proyectos en coordinacion con otras instituciones multilaterales.

Los esfuerzos de discusion y capacitacion para la inclusion social han sido
continuos. A partir de 2000, se han realizado conferencias anuales abordando diversos
aspectos sobre la inclusion. Su proposito ha sido aumentar la conscientizacion respecto al
impacto de la exclusion social, asi como ampliar el conocimiento para el trabajo posterior
del Banco. Una conferencia que atrajo la atencidn internacional sobre la labor de la
institucion en el tema, fue la realizada en junio de 2001. Bajo el titulo de “Hacia una
vision compartida del desarrollo” se llevo a cabo un didlogo de alto nivel sobre etnia, raza
e inclusion en Latinoamérica y El Caribe. Ahi se manifestd su compromiso de continuar
y ampliar la iniciativa.

En marzo de 2003, la reunion anual del Banco llevo por titulo “Buenas practicas
de la inclusion social: Un didlogo entre Europa y Latinoamérica y El Caribe”. Con la
intencion de documentar la mayor cantidad posible de experiencias en las intervenciones
para la inclusion social, se abarcaron las lecciones aprendidas de un amplio rango de
grupos excluidos, tales como discapacitados, emigrantes, mujeres pobres, personas con
VIH/SIDA. Las discusiones se prolongaron durante un dia y medio y reunieron a
delegados de los gobiernos, la sociedad civil, el sector privado, asi como a destacados
académicos de América Latina y Europa, para compartir sus experiencias sobre la
naturaleza de la inclusion social y las estrategias para combatirla.

Los resultados de la ultima conferencia realizada por el Banco, en mayo de 2004,
“Promocion de Alianzas entre Agentes Impulsores de la Inclusién Social, Politica y

273



Econémica” se enmarcd dentro de la concientizacion de los participantes, asi como el
fomento de condiciones para promover cambios positivos en areas que han
tradicionalmente incentivado un arduo debate politico.

Adicionalmente se ha trabajado en concordancia con el INDES/BID, en el disefio
de cursos de gerencia social especificos para pueblos indigenas y afro-descendientes.
Para tal efecto, fueron desarrollados tres paneles de discusion con representantes de estos
pueblos en el transcurso de 2002: uno, en Honduras; el segundo, en Ecuador, y,
finalmente, el tercero, en Brasil. De estas reuniones, se obtuvo informacion sobre sus
visiones, necesidades y percepciones sobre la solucion a sus problemas. Los resultados
fueron incorporados en la organizacion y tematica de dos tipos de cursos de gerencia
social: uno, exclusivo para dirigentes de pueblos indigenas y otro, para los integrantes de
pueblos afro-descendientes. Estos cursos se realizaron en la sede del INDES en
Washington con participantes de los paises de la region. Las particularidades de estos
cursos han sido incorporadas a los cursos basicos de gerencia social, que esta
organizacion académica imparte de manera regular. Con el mismo animo de capacitar a
los agentes de desarrollo de los paises, se ha trabajado con el INDES en el disefio de
proyectos para efectuar programas nacionales de capacitacion en tres paises
centroamericanos, como se ve en el siguiente apartado.

Es importante mencionar que, en 2003, se cre6 el Fondo para Inclusion Social con
financiamiento del Gobierno de Noruega y, mas reciente, con el Gobierno de Gran
Bretafia. Este Fondo proporciona financiamiento no reembolsable a proyectos e
iniciativas que promueven la inclusion en América Latina. En el primer afio, se
financiaron proyectos por mas de US$1 millon para mejorar la calidad de la informacion,
investigacion, proyectos de desarrollo para pueblos indigenas, afro-descendientes y
personas con discapacidades y afectadas por el HIV/SIDA. Se espera que otros paises se
incorporen proximamente.

Todas las reuniones descritas hasta aqui han cristalizado en documentos que
proporcionan elementos importantes para el marco conceptual de proyectos inclusivos.
Asi, en agosto de 2003, el BID aprob6 la Estrategia de Desarrollo Social que declara,
como guia los principios de universalidad, solidaridad, eficiencia y sostenibilidad. Se
propone generalizar las tematicas intersectoriales, pero también las emergentes en la
discusion del desarrollo, claro ejemplo es la referente a la problematica de inclusion
social. Esta ultima se espera sea incorporada en el didlogo y la programacion desde las
primeras etapas del disefio e implementacion de los proyectos. Consecuentemente, la
discusion de la problematica de la inclusion social ha reforzado el trabajo técnico en las
distintas divisiones operativas del BID, proporcionando herramientas para la
comprension del problema y su apropiado tratamiento.

Proyectos con enfoque de inclusion social en Centroamérica

En la identificaciéon y el desarrollo de proyectos, el BID subraya la consulta y
participacion de las comunidades socialmente excluidas en el disefio, ejecucion y
supervision de los proyectos, para constituirlas en constructoras de su propio desarrollo.
También se hace énfasis en el trabajo para la deteccion de las mejores practicas, insumo
indispensable en la toma de decisiones para promover la inclusion social.
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Los proyectos dirigidos a resolver los rezagos en el desarrollo de grupos
tradicionalmente excluidos, fueron incrementandose durante la década pasada. Se
detectan inicialmente intervenciones dispersas, pero debido a que en los ultimos cuatro
afos se han intensificado tanto la comprension del problema como la demanda por parte
de los gobiernos, se ha notado un incremento sustancial de las mismas. Es el caso actual®
de siete paises centroamericanos, en los que se ejecutan 26 proyectos con metas
especificas o alguno de sus componentes dirigidos a mejorar las condiciones de las
poblaciones indigenas y/o afro-descendientes.

Pais: Nicaragua
Proyecto: 1084/SF-NI Ambiente Social para el Desarrollo Forestal I1.
Objetivo: Mejorar las condiciones socio-econdmicas y la calidad de vida de las

poblaciones en las cuencas mas importantes y reducir, al minimo, el
impacto de los desastres naturales sobre ellos por medio del uso
sustentable de los recursos naturales renovables.

Descripcion: Este es un programa nacional con un componente, cuya meta especifica
son las comunidades indigenas y afro-caribefias en la costa Atlantica,
donde se encuentra la concentracion principal de la pobreza, mediante el
financiamiento de proyectos-piloto en las dos regiones autonomas,
RAAN y RAAS. Los proyectos-piloto se dirigen especialmente al
desarrollo de actividades forestales, agro- forestaria y pasturas. Debido a
las caracteristicas particulares de estas regiones en cuanto a su ecologia y
presencia de grupos étnicos y diversas culturas, ha sido necesario
introducir un grado de flexibilidad al llegar a la seleccion de los
proyectos-piloto. Sin embargo, estos proyectos deben regirse con los
objetivos del Programa y enfocarse en la gestion y el uso sustentable de
los recursos naturales renovables.

Enmarcados en el Plan de Accion para la Inclusion Social, diez de estos proyectos
son una combinacion de diagnosticos con proyectos-piloto; diez mas desarrollan
programas de inversion; otros tres tienen como finalidad exclusivamente el diagnostico y
los ultimos tres se dirigen a la capacitacion de las poblaciones excluidas.

Entre las iniciativas mas interesantes estdn tres proyectos que se dirigen a
fortalecer los censos nacionales y las instituciones de estadistica, ademas de mejorar la
calidad de los datos recolectados. Estos proyectos de apoyo a los censos en Guatemala
(2001), Honduras (2002) y Nicaragua (2005) incorporan la experiencia y lecciones
aprendidas en las dos conferencias internacionales sobres censos y grupos étnicos,
especificadas en la seccion anterior (Todos Contamos I y II). En el caso de Nicaragua, las
autoridades solicitaron apoyo especifico para la definicion de una metodologia que
incluyera la perspectiva étnica en todas las fases de elaboracion del censo. Para

4 Abril, 2004.
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proporcionar este apoyo, dado su caracter innovador, el BID se ha visto en la necesidad
de desarrollar los conocimientos pertinentes con lo que se ha convertido en un
protagonista.

Pais: Guatemala

Proyecto: 1450/0C-GU Fortaleciendo los Institutos Nacionales de
Estadisticas, los Censos Nacionales 2002-2003 (Poblacion,
Vivienda y Agricultura).

Objetivo: Para generar informacion estadistica confiable, oportuna y necesaria para
facilitar la gestion de la toma de decisiones por el gobierno y el sector
privado, ademas de proveer la base para el disefio de politicas publicas.

Descripcion: El objetivo principal de este programa es el de fortalecer
institucionalmente al sistema nacional de estadisticas y apoyar la
implementacion del XI Censo Poblacional, VI Censo de Vivienda y IV
Censo Agricola, que a su vez dara informacion del censo corriente, como
insumos para el disefio y desarrollo de estrategias y programas de
desarrollo socioecondémico. Se tendran datos mejorados desagregados
sobre género, grupos €tnicos y minoritarios, que mejoraran el proceso de
toma de decisiones; ademas de apoyar al Gobierno en el disefio y la
implementacion de politicas y programas para mejorar aun mas el
desarrollo socioecondmico y la reduccion de la pobreza a través de una
mejora en la fijacion de metas.

La capacitacion es un vehiculo invaluable en el proceso de inclusion social. En el
caso de los paises centroamericanos, el INDES ha colaborado extensamente con la
division de programas sociales de la Region II con la creacion de programas de
capacitacion nacionales, de dos afios de duracion, en Nicaragua, Honduras y Guatemala.
Ello fue posible gracias a legados especiales de los paises donantes: Noruega, en los
casos de Nicaragua y Guatemala, y Gran Bretafia, en el caso de Honduras. Se ha buscado
a través de estos programas el mejoramiento del didlogo entre los gobiernos, los grupos
tradicionalmente excluidos y el BID para la evolucion de una nueva generacion de
proyectos. La capacitacion prevé amplificar las experiencias de liderazgo, ademas de las
destrezas en el disefio y ejecucidon de politicas y programas sociales, para conseguir la
inclusion de grupos tradicionalmente marginados en el contexto nacional.

Ademas de la extension de técnicas y conocimientos del BID para la atencion
eficiente de los grupos excluidos, se ha puesto cuidado en el alcance y la cantidad de los
proyectos, cuya meta especifica sea la inclusion. Importantes lecciones se han derivado
de los estudios y de los pequefios proyectos-piloto. Adicionalmente se ha logrado
producir una tendencia notable para generar proyectos que tengan, por lo menos, un
componente que comprenda, como beneficiarios directos, a los pueblos indigenas y/o
afro-descendientes.
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A menudo, lo anterior ha requerido un abordaje flexible e innovador, asi como
recursos adicionales para llevar a cabo, por ejemplo, consultas culturalmente apropiadas
con los beneficiarios durante todas las fases del proyecto. Este esfuerzo adicional parece
tener, hasta el momento, un significativo impacto positivo de acuerdo con la evidencia
que se desprende de las evaluaciones. Segun ellas, hay mejores indicadores de ejecucion
y mayores posibilidades de sostenibilidad, como resultado de la apropiacion del proyecto
por parte de los propios beneficiarios.

Pais: Honduras
Proyecto: ATN/AE-7729-HO Recuperacion de Produccion Basica en
Comunidades Garifunas Post-Mitch.

Objetivo: Proveer asistencia técnica a 10 comunidades garifunas que fueron las
mas afectadas por el Huracan Mitch a fin de recuperar la produccién
basica y, al mismo tiempo, identificar su potencial productivo y
determinar su necesidad para el desarrollo humano en el area.

Descripcion: El proyecto fue una mezcla de una consultoria internacional y de talleres
comunitarios y proyectos productivos. Fue llevado a cabo por la
ODECO, una organizacion de desarrollo de la comunidad. La espina
dorsal de este proyecto ha sido el proceso de consultas en las
comunidades, desde la identificacion de sus necesidades, hasta la
implementacion de proyectos productivos. De ninguna manera ha sido un
proyecto aislado. Se espera que los resultados sean incluidos dentro de la
ejecucion de las fases del HO-0197, “Reduccion de la Pobreza para la
Poblacion Indigena y Negra”.

La importancia que el BID ha depositado en la generacion de nuevo conocimiento
para el tratamiento adecuado de la inclusion social, se refleja también en la creacion del
Fondo para la Inclusion Social, en el 2003. Para ello se recibid, inicialmente, el apoyo del
gobierno de Noruega y, mas tarde, del Departamento de Desarrollo Internacional del
Gobierno de la Gran Bretafa (DFID, por sus siglas en inglés). Con el apoyo del DFID, se
ha proporcionado financiamiento a pequefos proyectos para avanzar en la recoleccion de
datos y la investigacion. La informacion asi obtenida serd utilizada para fundamentar
acciones de inclusion con grupos de indigenas, afro-descendientes, personas con VIH/
SIDA y con discapacidades.

Con el incremento de la conciencia y el conocimiento sobre este tema, tanto en la
region como en el BID, los proyectos recientes han sido enfocados y tienen mecanismos
mas apropiados para las intervenciones que abordan problemas relacionados a la pobreza,
desigualdad y exclusion resultante.

CONTINUANDO LA MARCHA HACIA DELANTE

Un asunto particularmente importante es que la inclusion social trata la remocion de
obstaculos y la construccidon de espacios de comunicacion e interaccion entre los grupos
étnicos y la estructura social que los ha excluido. Al reconocer los retos institucionales en
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la region, ademads de las debilidades organizacionales de los grupos étnicos o de quienes
trabajan con ellos, el BID afirma la importancia de los espacios de dialogo y la
construccion de capacidades para convertirlos en socios activos del desarrollo. El BID ha
edificado la estructura para futuras operaciones, al fomentar la acumulacion de
conocimiento sobre el tema de la inclusion social. Pero, ademas, ha promovido la
incorporacion de la vision inclusiva en sus proyectos y programas.

Estas actividades no ocurren en el vacio. Es importante reconocer el papel clave y
el impacto de la Declaracion y Plan de Accion de la Conferencia de Durban. Con base en
ella, el BID tiene la singular oportunidad de trabajar en la implementacion del plan de
accion de Durban, continuando con el apoyo a sectores sociales clave. Es significativo
que todos los paises en América latina y El Caribe hayan firmado esta importante
Declaracion. Con el incremento de la conscientizacion y el interés en el tema de la
inclusion social en los paises de la region, el BID se encuentra en una excelente posicion
para entablar un mejor didlogo con los gobiernos. Todavia mas importante, el BID tiene
la capacidad técnica para proporcionar a los paises que lo soliciten, apoyo en el arduo
desafio de hacer germinar oportunidades sociales equitativas para todos sus integrantes.

Estas demandas de colaboracién pueden engendrar un mayor énfasis en el acceso
a servicios sociales, tales como la educacion basica y salud con calidad. Esencial es que
los sectores excluidos estén representados en las entidades de toma de decisiones. Con
ello se les estaria reforzando como sujetos activos desde las perspectivas econdémicas,
sociales y politicas. Otras areas especificas que el BID apoyard como parte de su propio
plan de accion para fortalecer las bases de la inclusion social efectiva en el Istmo
Centroamericano son, por ejemplo:

= Incorporar un capitulo sobre inclusion social en los documentos de cada pais.
= Continuar el apoyo para mejorar las encuestas censales.

= Promover la investigacion sobre temas especificos de inclusion social para
mejorar el disefio y ejecucion de los proyectos.

» Diseminar la informacion de la investigacion a través de talleres tanto a su
personal, como a los gobiernos y la sociedad civil.

= Fortalecer la capacidad de las representaciones del BID en los paises para el
tratamiento de los problemas de inclusion social, con el fin de realzar la
importancia de esta iniciativa y fomentar didlogos nacionales sobre el tema.

Finalmente, se debe hacer mencion especial sobre los asuntos de género en el
contexto de la raza y etnia. Se ha dado prioridad en las operaciones del BID a la atencion
de este aspecto en general, porque al igual que en las situaciones de raza y etnia, no hay
garantia de que las mujeres puedan compartir equitativamente los beneficios de los
proyectos. Esto solo es posible si se incorporan objetivos especificos para su tratamiento
y se fomenta su participacion. Una leccion generalizada del andlisis de las mejores
practicas, demuestra que los proyectos de mayor éxito han construido y fomentado el
capital social a través del fortalecimiento de las organizaciones locales de mujeres. Con
ello, se promueve la participacion activa de la mujer en la comunidad. No obstante, esto
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no surge de manera espontanea; es preciso poner atencion especial en la promocion de la
equidad, reduccion de la pobreza e inclusion.

Viendo hacia adelante, hay muchos desafios por enfrentar, pero el trabajo de la
inclusion social contintia con el espiritu de la construccion de circulos mas amplios para
el didlogo y la asociacion entre los paises de América Latina y con otras regiones del
mundo. Asimismo, la labor sobre la inclusién social es un vehiculo importante de union
entre el trabajo del BID y el logro de los objetivos de desarrollo del milenio, que también
estan siendo suscritos por los paises latinoamericanos y del Caribe.

Aun cuando las importantes contribuciones y los avances, es necesario continuar
desarrollando la capacidad plena, técnica y profesional del BID para poder proveer la
asistencia que se requiere para el desarrollo en los paises de la region. En un reciente
dialogo con lideres afro-descendientes, el Presidente del BID, Enrique Iglesias, dijo:

“El Banco no tiene la solucion para terminar con la exclusion social y el
racismo en la region, pero somos un aliado en la promocion de un desarrollo
mads justo y equitativo para todos los ciudadanos de América Latina y el
Caribe”.
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