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INTRODUCCION

CELESTINO DEL ARENAL Y JOSE ANTONIO SANAHUJA

La conmemoracién de los Bicentenarios de la independencia de las
republicas latinoamericanas representa un acontecimiento de espe-
cial significado para América Latina, por cuanto que confronta a
los paises latinoamericanos y a la propia regién con su pasado, su
presente y, muy especialmente, su futuro.

Para los paises latinoamericanos supone la conmemoracion de
su afirmacién como Estados soberanos, el inicio de su proceso de
construccion nacional, con la enorme trascendencia politica, econé-
mica y social y el extraordinario caricter simbélico que tiene este
hecho, y sus primeros pasos como actores internacionales indepen-
dientes.

Es, ademds, una conmemoracion que, aunque con un alcance
muy diferente, afecta también a Espafia, en cuanto actor de un mis-
mo hecho histérico, que tiene importantes proyecciones en el pre-
sente. Por un lado, desde la perspectiva de la afirmacion de Espana
como Estado moderno, en lo politico, lo econémico, lo social y lo
internacional, pues esos procesos de independencia tienen una rela-
cion directa con la invasion napolednica, la guerra de independencia
espafola, las Cortes de Cadiz, la aprobacion de la Constitucion de
1812 y las posteriores pugnas entre liberales y conservadores, sin las
cuales no pueden entenderse ni los citados procesos de independen-
cia ni la historia reciente tanto de América Latina como de Espana.

Por otro lado, no hay que olvidar que las independencias y los
consiguientes procesos de construccién nacional de las republicas
latinoamericanas se hicieron en general, con mayor o menor fuerza
segtin los casos, frente a Espana, afirmando su propia identidad
frente al pasado y lo espafiol, como tnica forma de ser otros y dife-

VII



CELESTINO DEL ARENAL Y JOSE ANTONIO SANAHUJA

rentes, pero sin poder obviar sus profundas raices hispanicas, que
contintian presentes en el momento actual. De ahi el caracter ambi-
valente y contradictorio que a menudo tiene ese factor en la cons-
truccion de las identidades individuales y colectivas en América La-
tina, asi como el papel diferenciador que lo espafiol tiene atn en la
conformacion de la estructura social.

Cuando nos referimos a los Bicentenarios nos encontramos, en
consecuencia, ante un acontecimiento con un alto contenido simbg-
lico y una fuerte carga identitaria, dado su caracter fundacional, en
la que estan presentes multiples cuestiones de naturaleza politica,
econdmica, social y cultural, que afectan a cuestiones clave de los
paises latinoamericanos y que pueden ser objeto de lecturas e inter-
pretaciones muy distintas, en funcién de la diferente voluntad poli-
tica de los gobiernos respectivos, de los distintos intereses presentes
en cada uno de los paises y de los diferentes actores implicados en
su conmemoracion.

Su significado y alcance varia, por lo tanto, significativamente de
unos paises a otros. Mientras algunos paises latinoamericanos han
empezado a atribuirles una especial importancia historica y politica,
otros no hacen especial hincapié en los mismos o los plantean con
una clara perspectiva de futuro.

No hay que olvidar que los Bicentenarios se van a conmemorar
en un escenario muy complejo, caracterizado por las crecientes di-
ferencias politicas y de politicas de desarrollo existentes entre los
gobiernos de los paises latinoamericanos y por el auge del nacio-
nalismo en algunos paises, que van a llevar a los mismos a poner
acentos muy diferentes en el sentido y alcance politico de esa con-
memoracion, y, también, por un cada vez mayor protagonismo
reivindicativo, politico, econdmico, cultural y social de las comuni-
dades indigenas existentes en determinados paises, con las conse-
cuencias que ambos hechos pueden tener desde una perspectiva
histérica, presente y futura.

Por otra parte, se trata de una conmemoracion dispersa en el
tiempo, pues transcurre al menos entre 2009 y 2026, con fechas
muy distintas para cada uno de los paises. Se trata, ademas, de con-
memoraciones eminentemente nacionales, no existiendo una pers-
pectiva Unica entre los distintos paises a la hora de plantear su
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INTRODUCCION

alcance y sentido, ni hay una conmemoraciéon de alcance propia-
mente regional. Todo ello explica el cardcter complejo, multidimen-
sional, disperso y heterogéneo que tiene dicha conmemoracion.

A lo anterior se le suma un contexto internacional de gran com-
plejidad, que incidird en no pocos aspectos en las reflexiones que
suscitaran los Bicentenarios, como acontecimientos que inevitable-
mente aluden al proceso de construccién del Estado-nacién y sus
tareas de gobernanza democratica, desarrollo econémico, cohesion
social, proyeccion externa y participacion en la sociedad internacio-
nal de cada uno de los paises concernidos.

En el plano nacional y regional se observan rapidos e intensos
procesos de cambio social y politico en los que participan, y que
obviamente afectan a las sociedades de la region. Los procesos de
apertura politica, la creciente urbanizacion de las sociedades latino-
americanas, la extension de los sectores informales, la ampliacion
de las clases medias, la emergencia de los indigenas y afrodescen-
dientes como actores politicos, y otros procesos de cambio en las
pautas socioculturales de la region estan transformando rapidamen-
te las sociedades de la regidn, y las consecuencias de esos procesos
son adn dificiles de valorar.

Al mismo tiempo, las conmemoraciones se van a producir en un
escenario regional y mundial en transformacion, caracterizado por
rapidos cambios en la naturaleza, las fuentes y las pautas de distri-
bucion del poder, por redes de interdependencia cada vez mas tupi-
das, y por problemas globales de creciente relevancia, que plantean
dificiles desafios para la accién colectiva internacional. También es
importante mencionar factores de gran trascendencia como la visi-
ble fragmentacion, renovacién y replanteamiento de los procesos de
integracion regional y subregional, la disminucién del interés de los
Estados Unidos por la region, la creciente importancia de la cuenca
del Pacifico como referente econémico, en particular en el caso de
China, el estancamiento que han experimentado las relaciones entre
la UE y América Latina y la puesta en marcha de las Cumbres Ibe-
roamericanas, que refuerzan las relaciones entre Espafa y los paises
latinoamericanos de habla espafiola y portuguesa.

Se van a producir, igualmente, en un escenario caracterizado
por el fuerte impacto que esta teniendo la crisis econdmica mundial
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CELESTINO DEL ARENAL Y JOSE ANTONIO SANAHUJA

y las nuevas politicas que se han venido adoptando frente a la crisis,
en el que ademds se observan efectos y respuestas diferenciados en
América Latina, Europa y Estados Unidos. Mas alla de la coyuntu-
ra, esas politicas son también la expresion de un replanteamiento
mas amplio de las relaciones entre Estado, sociedad y mercado y
suponen una revisién de los pactos sociales hasta ahora vigentes en
cada pais y en la region latinoamericana en su conjunto. Lo que
quizds es mds importante, la crisis supone también un replantea-
miento de los medios y fines de la accién de gobierno en un mundo
en el que el poder se sigue ejerciendo desde el marco nacional, pero
tiene dimensiones cada vez mas globales.

La agenda, las tematicas y debates que suscitaran los Bicentena-
rios estardn presentes durante varios afios, lo que multiplica su
importancia y efectos. La definicion de esa agenda sera, por ello,
objeto de especial atencién por parte de distintos actores, que, 16gi-
camente, trataran de construirla en base a sus propios intereses,
identidades y valores. En funcion de esos elementos, caben dos
grandes opciones: una, que la agenda pueda estar sesgada hacia te-
maticas alejadas de los problemas actuales de la region. Otra, que la
agenda pueda formularse de manera que los Bicentenarios sean una
oportunidad para que se plantee un debate sereno y riguroso sobre
los proyectos econdmicos, sociales y politicos y las modalidades de
insercién internacional que conformaran el futuro de la region.

Este altimo objetivo es el que anima las reflexiones que compren-
de este volumen. Su punto de partida es la constataciéon de que lo
que los Bicentenarios van a situar en el primer plano de la agenda de
los paises latinoamericanos en los proximos afios son no tanto cues-
tiones de naturaleza historica, sino sobre todo cuestiones actuales, asi
como los retos que la region tiene planteados de cara al futuro.

Los Bicentenarios ofrecen, por lo tanto, una importante oportu-
nidad a los paises latinoamericanos y a América Latina como region
para confrontar sus raices historicas, su problematica del presente
y, muy especialmente, sus retos de futuro en un mundo creciente-
mente complejo, interdependiente y global.

De la misma manera, ofrecen una oportunidad de cooperacién a
aquellos Estados, como es el caso de Espana, que comparten histo-
ria, lengua y cultura con América Latina; que mantienen intensas y
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especiales relaciones politico-diplomaticas con los paises de esa re-
gién; que tienen importantes vinculos y relaciones de todo tipo en-
tre las respectivas sociedades, en términos econdmicos, sociales y
culturales; que dedican una atencién prioritaria a la cooperacion
con dichos paises y que, por todas las razones anteriores, han apos-
tado con los propios paises latinoamericanos por avanzar en la
construccién de una Comunidad Iberoamericana. En todo caso, es
evidente que el papel de Espana en los Bicentenarios no puede ser
el mismo que el de los paises latinoamericanos. Espafia ha de tener
el papel de acompafante de los paises latinoamericanos, sin prota-
gonismos que no le corresponden.

Los Bicentenarios constituyen, en consecuencia, una oportuni-
dad para que América Latina se enfrente a su problemitica de pre-
sente y a los retos del futuro y para que América Latina y Espafa
colaboren en la definicion de la agenda de futuro de los mismos y
reflexionen y planteen conjuntamente respuestas sobre el pasado, el
presente y el futuro de América Latina, sobre las relaciones mutuas
y sobre sus relaciones internacionales. Ofrecen, en concreto, la
oportunidad de reflexionar y articular iniciativas y politicas que den
respuestas a los retos que hacen referencia a la conformacién de los
sistemas politicos y de sus sociedades; a las aspiraciones individua-
les y colectivas de gobernanza democratica, seguridad ciudadana,
bienestar econdmico, cohesién social, disfrute pleno de los dere-
chos de ciudadania y reconocimiento de la pluralidad étnica y cul-
tural, a las que debe responder ese proceso de construccién nacio-
nal, que se inicié con la independencia.

Brindan también la oportunidad de reforzar la vigencia de la de-
mocracia y los derechos humanos en los paises latinoamericanos,
haciendo hincapié en los mismos como referentes fundamentales de
las independencias y de los propios procesos de construccion na-
cional y, consecuentemente, de las capacidades de dichos Estados
para hacer frente a los retos y problemas politicos y sociales que
presentan, tanto en el plano interno como en el regional e interna-
cional, en este tltimo caso convirtiéndose en socios y participes ac-
tivos y responsables de las estructuras y procesos que habran de dar
respuesta a las necesidades de gobernanza global. Son también una
oportunidad de reflexionar sobre la insercion actual y futura de los
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propios paises latinoamericanos en el nuevo mapa de la integracion
abierto en la region y sobre la insercion de América Latina en el es-
cenario global.

Finalmente, presentan la oportunidad de dar un nuevo impulso
a las relaciones entre Espafia y América Latina, reforzando la iden-
tidad iberoamericana, en lo politico, lo econémico, lo social, lo lin-
gliistico y lo cultural, y, consecuentemente, consolidando el proceso
de las Cumbres Iberoamericanas.

Como se indicd, el propdsito que persigue este libro responde
precisamente a la necesidad de aprovechar estas oportunidades,
tratando de incidir en la definicién de la agenda de los Bicentena-
rios, planteando, desde América Latina y Espafa, la agenda de fu-
turo de la region, orientada a los grandes problemas y retos que tiene
la misma doscientos afnos después de la independencia.

Se ha reunido, para ello, a un amplio elenco de especialistas re-
presentativos de distintas realidades nacionales que conforman el
mundo iberoamericano, procedentes de diversas disciplinas y cam-
pos de estudio, asi como del mundo de la politica y de la gestion de
gobierno, a fin de abordar teméticas amplias, diversas, y a la vez
complejas y por ello exigentes en cuanto a su analisis y tratamiento.

Comienza el volumen con dos aportaciones referidas a la relacion
entre la construccion del Estado, la ciudadania, y la democracia. Si-
moén Pachano, de FLACSO Ecuador, examina desde una perspectiva
histérica, pero también anclada en el presente, las interacciones y
mutuos condicionamientos entre estatalidad y ciudadania desde la in-
dependencia de las republicas latinoamericanas, sefalando el carac-
ter azaroso, lleno de dificultades y fundamentalmente inacabado del
proceso de conformacion de una y otra. En particular, de una ciuda-
dania que, construida en sus origenes sobre diversas formas de exclu-
sion, apenas se ha materializado como ciudadania politica, merced a
los procesos de democratizacion de las tres tltimas décadas, pero no
termina de desplegarse como plena ciudadania civil y social.

Desde la Universidad de Salamanca, Manuel Alcantara identi-
fica en su capitulo lo que serian los principales elementos consti-
tutivos de la agenda de la politica de América Latina a partir de la
conmemoracion de los Bicentenarios. Una politica, hoy mayorita-
riamente basada en instituciones democraticas que se extienden por
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casi treinta afos, que afronta un dificil escenario donde se dan cita
tensiones que, de no resolverse adecuadamente, plantean un futuro
de incertidumbre: en concreto, las dificultades que determina la
institucionalizacion de las practicas democraticas frente al papel
dominante del presidencialismo; la ambivalencia de opciones de iz-
quierda que, merced a las oportunidades abiertas por la democra-
cia, se han situado en los gobiernos de buena parte de los paises de
la region; y la precariedad de la ciudadania social, a causa de politi-
cas publicas insuficientes o distorsionadas por intereses de grupos
dominantes, que no son sino la expresion de la secular debilidad
del Estado. Una agenda guiada por el desarrollo de una ciudadania
plena, en el marco del Estado de Derecho, se configura asi como el
desafio democratico mas relevante a la luz de los Bicentenarios de
la independencia.

La agenda del desarrollo econémico y social es abordada por
Rebeca Grynspan y Luis Felipe Lopez-Calva, del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo. En su capitulo, a través del
analisis de la crisis econdmica de 2009 y de sus principales canales
de transmisién —exportaciones a otras 4reas geograficas y en parti-
cular a Estados Unidos y Europa, crédito e inversion extranjera di-
recta, remesas y turismo, y balances fiscales—, se pone de relieve
un hecho que trasciende a la actual coyuntura o ciclo de crisis, que
es el profundo grado de transnacionalizacion de las economias lati-
noamericanas y la manera en la que su desarrollo esta ligado a la
evolucion de la economia global. Pero al mismo tiempo, el capitulo
destaca las opciones e imperativos que tienen los paises de la region
para afrontar los seculares problemas de equidad de la region, que
lastran su crecimiento e imponen una gravosa carga en términos de
potencial humano no realizado, a través de unos niveles de pobreza
inaceptables.

Los desafios de la reduccion de la pobreza y la cohesion social
constituyen, en efecto, un imperativo de desarrollo y una tarea ine-
ludible en la construccion de ciudadania efectivo, y por lo tanto, de
paises y sociedades viables a largo plazo. Es, por lo tanto, un aspec-
to obligatorio en la agenda de una regién que ostenta la triste dis-
tincion de albergar los mayores niveles de desigualdad del mundo.
Estas cuestiones son abordadas, en primer lugar, por Ernesto Otto-
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ne y Ana Sojo, que desde la realidad de las fracturas sociales de la
region han tratado de promover un concepto y una agenda politica
de cohesién social netamente latinoamericana. Como sefialan estos
autores, se trata de una cuestion que desborda las desiguales pautas
de distribucién de la renta por estratos socioecondmicos presentes
en la region, pues las practicas de exclusion y de discriminacion ha-
cia determinados grupos sociales —las mujeres, las poblaciones in-
digenas, los pobres, los adultos mayores, los discapacitados, las mi-
norias religiosas o étnicas— expresan también la falta de
reconocimiento y la desvaloracion del otro, y se basan casi siempre
en caracteristicas adscriptivas que obedecen a representaciones
simbdlicas y culturales penetradas por estigmas y estereotipos, a
menudo enraizadas en la cultura, las costumbres, las tradiciones y
las instituciones. Afectan, por lo tanto, al sentido de pertenencia a
una sociedad y son por ello elemento ineludible en una discusion
seria sobre la realidad de la construccion nacional doscientos afios
después de la independencia. En su capitulo, también centrado en
esta cuestion, Carlos Sojo aborda la relacion entre la pobreza y la
desigualdad —esta Gltima, como factor causal de la primera—, y la
agenda de politicas orientadas a atajar la pobreza no puede sino di-
rigirse a sus causas profundas y seculares, la persistente desigual-
dad, recordando que cualquier programa politico centrado en fines
mas que en medios, en este caso, la aspiracion de una sociedad co-
hesionada alrededor de la vida digna, es pertinente para América
Latina. En relacion a ese programa, sefiala el autor, no es exagerado
afirmar que los desafios de cohesion social en América Latina son
premodernos, pasan por la garantia de superacion de las privacio-
nes materiales de las personas y de su derecho, simple, al trabajo y
la alimentacion a través de politicas distributivas. Si América Latina
contara con pautas de distribucion de la renta equiparables a las
vigentes en la OCDE, los niveles de pobreza se reducirian en dos
tercios, situdndose en torno al 10% de la poblaciéon. Con todos
estos antecedentes, la conmemoracion de la independencia puede
constituir una oportunidad para forjar un «pacto del Bicentenario»
claramente orientado hacia el desarrollo humano, lo que supone
una verdadera refundacion de los fundamentos sociales de la cohe-
sion.
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Pobreza y desigualdad son factores que en combinacién con
otros, como la vinculacién de la regién con redes econdmicas trans-
nacionales del trafico de drogas ilicitas, de armas o de personas, y la
debilidad de las instituciones y la impunidad que de ello deriva, ge-
neran niveles de violencia que se encuentran también entre los mas
elevados del mundo. Para la mayoria de la poblacion de América
Latina, esos niveles de violencia e inseguridad constituyen una ex-
periencia cotidiana que condiciona su experiencia vital y sus opcio-
nes de vida. Para los procesos de desarrollo, genera altos costes de
oportunidad y constituye un drenaje de recursos, y una barrera a la
inversion productiva. Para los Estados, la violencia crénica pone de
manifiesto su debilidad, erosiona su legitimidad, y también se rela-
ciona con niveles elevados de corrupcion, lo que en un circulo vi-
cioso que es dificil de romper, a su vez debilita a las instituciones y
mina su legitimidad. No es exagerado sefalar que esta cuestion se
encuentra también en los primeros lugares de la agenda presente y
futura de la region. Dos capitulos la abordan, desde dngulos distin-
tos, pero complementarios. Dirk Kruijt, de la Universidad de
Utrecht, nos recuerda que la violencia presente en la region, mas
alla del pasado colonial, hunde sus raices en la independencia y la
formacién de Estados oligarquicos que recurrieron a la violencia
como instrumento para preservar el viejo orden colonial, otorgando
al Ejército un papel clave en el orden politico y la preservaciéon del
orden interno. A ello se suma una cultura politica en la que a menu-
do se ha considerado a la violencia como una via para la expresion
y la resolucién de los conflictos sociales. De esos antecedentes se
derivan, segiin se argumenta en este capitulo, varias tendencias a
largo plazo que han contribuido —y siguen contribuyendo toda-
via— al caricter y los riesgos que caracterizan a la democracia en
América Latina: su condicion inconclusa, acompafada por la per-
manente nostalgia del orden corporativo y autoritario, la presencia
de grandes contingentes de pobres y excluidos, y la tradicion de re-
solucion de conflictos sociales y politicos por la violencia. El otro
capitulo dedicado a esta cuestién, de Mayra Buvinic, del Banco
Mundial, examina de manera breve cudl es la situacion presente de
la violencia en la region —incluyendo la violencia de género, un
problema muy extendido e insuficientemente atendido en América
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Latina—, tanto respecto a su prevalencia como a sus antecedentes.
También se examinan las estimaciones existentes sobre sus costes
econdmicos y sociales, y qué acciones han demostrado ser efectivas
en combatirla.

La agenda ambiental de la region es también abordada en este
volumen a través de dos contribuciones. Por una parte, Fernando
Sanchez Albavera sitia esta cuestion en el marco de la insercion de
América Latina en el sistema econdmico internacional y las corrien-
tes del comercio y la inversion mundial, dado que la region, desde
la colonia, y tras las independencias, se ha caracterizado por un mo-
delo econémico basado en la exportacion de recursos naturales.
Por ello, la relacion entre el desarrollo y la conservacion del rico pa-
trimonio natural de la region —recursos hidricos, diversidad biol6-
gica...— se plantea en términos dicotomicos, siendo dificil conci-
liar ambos imperativos. En esta contribucién, sin embargo, se
sostiene que las ventajas naturales son factores dindamicos y no esta-
ticos, y ello puede ser el fundamento de estrategias de transforma-
cién productiva y de desarrollo que pongan en valor, por ejemplo,
los activos de la regiéon en cuanto a biodiversidad, a través del de-
sarrollo de la biotecnologia. Ademas de analizar la disponibilidad y
las caracteristicas de los recursos naturales de la region y de la signi-
ficacion que tienen en términos internacionales, se examinan las po-
liticas publicas adoptadas para ello, y los nuevos temas que surgen
en la agenda para garantizar la explotacion sustentable del patrimo-
nio y los recursos naturales.

La segunda contribucion sobre este tema esta a cargo de Pascal
Girot, de la Union Internacional para la Conservacion de la Natu-
raleza (UICN). Examina la agenda emergente en América Latina en
materia de medio ambiente y desarrollo sostenible. En particular,
trata de esclarecer la relacion existente entre el conocimiento tradi-
cional y la conservacion de la biodiversidad, en un contexto de
apertura comercial en que las normas de proteccion de los derechos
de propiedad intelectual se tornan mas restrictivas y condicionan el
acceso y aprovechamiento del patrimonio latinoamericano de diver-
sidad bioldgica. Por otro lado, este ensayo intenta sintetizar los im-
pactos futuros del cambio climatico por subregiones, y analiza los
retos que supone la adaptacion al cambio climatico en una agenda
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de desarrollo. Finalmente, se aborda la posicion, expectativas y es-
trategias de negociacion de América Latina respecto a la agenda
ambiental multilateral.

La dimensién sociocultural de la construccion de sociedades y
naciones en el marco de los Bicentenarios es objeto de otras dos
contribuciones. Néstor Garcia Canclini, profesor de la Universidad
Auténoma Metropolitana (UAM) de México se pregunta por el pa-
pel de las estructuras o configuraciones socioculturales constituti-
vas de las sociedades latinoamericanas, que hoy estdn en discusion:
la indigena, la afroamericana y la ibérico-criolla; las pautas de con-
sumo cultural y el papel de los medios de comunicacion, asi como
de las industrias culturales en el desarrollo de la region, y el papel
de las politicas culturales y la cooperacién cultural en un marco de
globalizacion y de firma de acuerdos de libre comercio con las eco-
nomias avanzadas. Por su parte, Rodolfo Stavenhagen, de El Cole-
gio de México, examina criticamente los factores y tendencias his-
toricas que han conformado las culturas y las identidades en
América Latina: la construccion de la naciéon desde las élites crio-
llas, la polarizacién social como causa de culturas fragmentadas, la
dependencia, el nacionalismo y el el antiimperialismo, y el cambian-
te marco internacional. Stavenhagen examina, en particular, la in-
fluencia de estas culturas en la necesaria conformacién de una reali-
dad nacional pluricultural como fundamento de la construccion
nacional latinoamericana.

Varios capitulos se ocupan de las relaciones exteriores de Amé-
rica Latina y su papel en el sistema internacional. Teniendo en
cuenta el papel de la democracia —sea su presencia o ausencia—
entre los factores internos que han condicionado el papel interna-
cional de América Latina, Rut Diamint, de la Universidad Torcuato
di Tella, en Argentina, examina la manera en la que la region y los
paises que la integran asumen la agenda global de la paz y la seguri-
dad internacional o se posicionan frente a ella como actores inter-
nacionales. El control de armamentos, las politicas de defensa y se-
guridad, y las misiones internacionales de paz son las cuestiones en
las que se centra este analisis, planteando cémo la regiéon contribu-
ye, o puede contribuir a la paz y la seguridad internacionales consti-
tuyendo, ella misma, una zona de paz y seguridad, y al tiempo, me-
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diante una actuaciéon mds asertiva en los foros internacionales sobre
la materia.

Regionalismo e integracion regional constituyen una de las estra-
tegias de desarrollo y de mejora de la inserciéon internacional que
tradicionalmente han sido rasgo caracteristico de las politicas exte-
riores latinoamericanas, e incluso un elemento constitutivo de su
identidad y cultura politica: las ideas unionistas o federales de Boli-
var y Morazan siguen presentes en el imaginario politico latinoame-
ricano. Como sefiala en su aportacion Félix Pefia, de la Universidad
Nacional Tres de Febrero (UNTREF) de Argentina, la idea de inte-
gracion ha estado presente, de una manera u otra, en la agenda lati-
noamericana durante estos doscientos afos. Pero es también la
historia de un suefio incumplido. De hecho, buena parte del regio-
nalismo latinoamericano ha sido, en realidad, hemisférico, pues la
region se ha constituido a si misma —en su identidad comtn, en
sus proyectos politicos— a través de la relacion conflictiva con Es-
tados Unidos, bien sea a través de su intervencionismo en la region,
bien sea a través de las relaciones mas cooperativas presentes en las
conferencias panamericanas y el posterior sistema interamericano.
Por otra parte, desde que se inician los procesos de integracion su-
bregional en los afios sesenta del pasado siglo, el regionalismo lati-
noamericano ha demostrado tanto las potencialidades de esos pro-
cesos, como un largo historial de fracasos. Félix Pefia aborda dos
cuestiones clave en la actual agenda del regionalismo latinoamerica-
no: la dificil conciliacién entre nacionalismo y regionalismo, y el pa-
pel del regionalismo y la integracion en un escenario internacional
en cambio, caracterizado por multiples opciones, al tiempo que
riesgos, en cuanto a la insercion internacional. Por su parte, José
Antonio Sanahuja, de la Universidad Complutense de Madrid, ana-
liza las estrategias regionalistas que América Latina ha desplegado
desde el final de la guerra fria, en parte como estrategia defensiva
frente a la globalizacién, argumentando que el periodo que se inicia
en torno a 1990 y se extiende hasta mediados del decenio de 2000
puede ser considerado una etapa o ciclo coherente de integracion
caracterizada por la adopcion de la estrategia del «regionalismo
abierto», compatible con la apertura comercial. Sin embargo, este
modelo parece agotado, aunque ha dejado un valioso legado de li-
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beralizacion intragrupo y de comercio intrarregional. Al amparo de
un nuevo ciclo politico impulsado por el rechazo al neoliberalismo,
parece afirmarse un nuevo ciclo de «regionalismo postliberal» que
se ha concretado en las propuestas de la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América-Tratado Comercial de los Pueblos
(ALBA-TCP), y la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR),
cuyo potencial y caracteristicas se examinan en el citado capitulo.

Las dos ultimas contribuciones que integran el volumen abor-
dan el papel y el futuro de la Comunidad Iberoamericana. Luis
Guillermo Solis, politélogo y diplomitico costarricense, analiza los
condicionamientos historicos que, en perspectiva, podrian explicar
algunas de las principales debilidades del «proyecto iberoamerica-
no» como aspiracion de largo plazo. En particular, la fragilidad, es-
casa articulacion y débil legitimidad social de muchos de los Esta-
dos-nacién latinoamericanos y del Caribe; la vulnerabilidad de
éstos frente a las fuerzas provenientes del sistema internacional, la
fuerte impronta de los Estados Unidos como potencia hegemonica
en amplias regiones del hemisferio, asi como la exclusiéon de los
grupos originarios de los procesos de construccién de la nacionali-
dad en la region. A ello se le suma, en el presente, una realidad
caracterizada por las asimetrias y la falta de confianza, dos disfun-
ciones que a jucio de este autor reclaman solucion para que la Co-
munidad Iberoamericana se configure como actor internacional re-
levante.

El volumen se cierra con el capitulo de Celestino del Arenal, ca-
tedratico de Relaciones Internacionales de la Universidad Complu-
tense de Madrid, que se aproxima a la realidad y futuro de la Co-
munidad Iberoamericana desde una triple perspectiva: en primer
lugar, se examina de manera sumaria en qué medida ha cambiado el
escenario internacional desde la puesta en marcha de las cumbres.
En segundo lugar, se analizan los nuevos escenarios latinoamerica-
no e internacional que se estan conformando desde principios de si-
glo, y los nuevos problemas y retos que plantean de cara al futuro
de las cumbres en el contexto de la conmemoracién de los Bicente-
narios. Se sefiala expresamente que el nuevo escenario internacio-
nal, asi como los cambios que se han producido en América Latina
y la Unién Europea, y en cada uno de los paises participes se han
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producido cambios que reclaman un replanteamiento de las cum-
bres para evitar que su potencial se diluya. El capitulo también rea-
liza un detallado anilisis del sistema iberoamericano, planteando
distintas propuestas para su fortalecimiento tanto desde el punto de
vista institucional, como de las politicas, con especial referencia a la
cooperacion iberoamericana y su futuro.

Como puede verse, se trata de un elenco de autores y temas que,
sin obviar las necesarias referencias historicas, plantean la agenda
del Bicentenario en clave de los retos del presente y el futuro de
la region, examinando, en particular, el significado del vinculo y la
cooperacién iberoamericana en el contexto de dicha agenda. Con
ello, se pretende realizar un modesto aporte a los debates que sin
duda plantearan los Bicentenarios en torno a la construccién de la
nacion, la gobernanza democratica, el desarrollo econdmico y la co-
hesién social, el patrimonio natural y la sostenibilidad ambiental, el
papel de las identidades y la cultura, la proyeccion externa y la in-
sercion internacional de América Latina y de la Comunidad Ibero-
americana.

Este libro no habria sido realidad, l6gicamente, sin el apoyo y la
colaboracion de los autores/as, a quienes los coordinadores desean
expresar su mds sincero agradecimiento. De la misma forma, que
esa realidad es en gran medida resultado del respaldo y la confianza
de la Fundacién Carolina y de su directora, Rosa Conde, asi como
del equipo del Centro de Estudios de América Latina y la Coopera-
cion Internacional (CeALCI), y en particular de Marisa Revilla, To-
mas Mallo y Alfonso Gamo. A todos ellos, nuestro agradecimiento.

Madrid, enero de 2010
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1. ESTADO, CIUDADANIA Y DEMOCRACIA

SIMON PACHANO *

INTRODUCCION

A pesar de la estrecha vinculaciéon que existe entre los procesos de
formacion de los estados nacionales y la constitucion de la ciudada-
nia, son escasos los estudios sobre América Latina que los tratan en
conjunto. Buena parte de la literatura historiografica y de las cien-
cias sociales ha privilegiado el primero de esos procesos, en tanto
que la constitucion de ciudadania ha ocupado apenas un lugar se-
cundario y generalmente referido a casos de grupos especificos '. El
presente texto estd orientado a destacar las interacciones y los con-
dicionamientos mutuos que existen entre ambos procesos. Se sos-
tiene en el texto que los problemas de constituciéon de los estados

* Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).

! Como se verd més adelante, la preocupacién por la ciudadania viene de la
mano de la irrupcién de demandas de grupos tradicionalmente marginados, como
indigenas, afrodescendientes y mujeres, entre otros. El estudio de la construcciéon
del estado nacional tuvo importancia en el pensamiento social y politico latinoame-
ricano hasta la década de los afos setenta del siglo XX. Preocupaciones generaliza-
das entre historiadores, socidlogos vy juristas (todos ellos incursionando en el cam-
po de lo politico) fueron, por un lado, las especificidades de la formacién de los
estados nacionales latinoamericanos y, por otro lado, el caricter inacabado de ese
proceso en la mayor parte de esos paises (Lechner, 1988; Oszlak, 1978; Portantie-
ro, 1984a; Cardoso, 1984; Cotler, 1978; Calderén y Szmukler, 2000). Posterior-
mente, como etapa final de este interés por el tema, se abrié un campo de estudio
diferente con la implantacién de las dictaduras en los paises del Cono Sur (O’Don-
nell, 1999; Portantiero, 1984b). La instauracion de regimenes democraticos llevé la
atencion hacia otros temas (gobernabilidad, partidos politicos, relaciones entre po-
deres, 6rganos legislativos, gobiernos locales, etc.), lo que puede interpretarse
como una expresion de la superacion de la cuestion estatal.
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nacionales —calificados generalmente como incompletos— se ex-
plican en buena medida por la constitucion deficitaria de la ciuda-
dania. En este sentido, aboga por una vision integradora, que usual-
mente ha estado ausente en el analisis de la experiencia histérica
latinoamericana. Finalmente, aunque se hace referencia al conjunto
del continente, la reflexién que se encuentra a continuacion estd
fuertemente influida por la realidad de los paises andinos.

1. EL SORPRESIVO NACIMIENTO DEL ESTADO

La cuantiosa literatura sobre precursores e independentistas permi-
te conocer el tipo de debate que existia en las colonias espafiolas en
los afios previos a la independencia. A través de ella se puede com-
probar que en algunos medios ya circulaban las ideas de la Ilustra-
cién y que se veia con interés las experiencias revolucionarias de
Francia y Estados Unidos. Sin embargo, ese rico conocimiento bi-
bliografico de una minoria no fue suficiente para prever lo que po-
dria venirse en un tiempo mucho mas corto que el que pudieron
haber anticipado sus més lacidos representantes. LLa manera en que
se produjo la ruptura del pacto colonial (Halperin, 1970) no permi-
tid contar con un disefio medianamente acabado de lo que podrian
y deberian ser los nuevos estados. Al contrario de lo que ocurrié
con la independencia norteamericana, la de los paises latinoameri-
canos no contd con experiencias previas de establecimiento de nor-
mas cuasiconstitucionales o con hombres «que [anteriormente] ha-
bian saboreado la felicidad publica» (Arendt, 2004: 188). No hubo
en América Latina una experiencia de la dimension del Pacto del
Mayflower de 1620, que estableci6 no solamente un acuerdo de go-
bierno sino que expres6 un reconocimiento de igualdad entre quie-
nes lo suscribieron?.

2 El Pacto del Mayflower sirvi6 de base para las Ordenes Fundamentales y el
Pacto de Asentamiento, de Connecticut de 1639, que a su vez fueron reconocidos
en la Carta Real de 1662 establecida por la Corona Inglesa. Esta Carta fue el nt-
cleo de la Constitucién de 1776. «Dado que los pactos coloniales habian sido
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A pesar de las insurrecciones y de las luchas previas, mas bien
de caricter aislado, en la fase inicial del proceso independentista la-
tinoamericano fue clara la ausencia de un proceso historico de acu-
mulacién de demandas y reivindicaciones tanto de construccion de
un estado independiente como de libertades y derechos ciudada-
nos. El paso desde el régimen absolutista colonial a uno que debia
establecer la soberania estatal y asentarse en la soberania popular
fue producido por un elemento fortuito y ajeno a la voluntad de los
actores alli presentes. El desencadenante de ese paso fue la invasion
de los ejércitos de Napoledn a Espana, esto es, un hecho externo y
no un producto de las condiciones enddgenas del ambito colonial.
Por ello, la primera reaccion surgida desde las colonias fue la bus-
queda del retorno a la situacién previa en nombre de unos valores
que inevitablemente se perderian bajo la dominacién francesa’.

Pero, mas alla del recurso a esos valores, la ausencia del rey
planteé un problema que no estaba previsto en las colonias, por lo
menos no para su resolucién inmediata. Era el problema de la sobe-
rania, que hasta ese momento radicaba de manera indiscutida en el
monarca. Su ausencia significaba no solamente el vacio frente a la
desaparicion del gobernante, sino fundamentalmente la pérdida de
la fuente y de la materializacion de la soberania. Desaparecido el
rey solamente era posible acudir a la fuente dltima de la soberantia,
aquella que precisamente hasta ese momento la encarnaba €l, esto
es, a la nacion o al pueblo, como quiera que se entendieran estos
términos *. En apenas dos afos, entre 1808 y 1810, «a causa de la

redactados originalmente sin referencia alguna al rey o principe, la Revolucién no
tuvo mas que resucitar el poder de pactar y de elaborar constituciones segtin se ha-
bia manifestado durante la primera época de la colonizacién. La tinica pero decisi-
va diferencia existente entre los establecimientos de América del Norte y las res-
tantes empresas coloniales consistié en que los emigrantes britanicos habian
insistido desde el primer momento en que se constituian en “cuerpos politicos ci-
viles”» (Arendt, 2004: 228).

> La invasién napolednica, como lo sefiala un historiador, fue «rechazada por
la inmensa mayoria de los espafioles e hispanoamericanos en nombre de valores
que, en lo esencial, son los de una sociedad tradicional» (Guerra, 1994: 43).

4 Otra posibilidad habria sido encontrar un reemplazo para el rey, lo que tni-
camente era factible por medio de la sucesion (inviable en ese momento a causa de
la crisis abierta entre Carlos IV y Fernando VII en Espafia) o por la designacién de
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desaparicion del rey y para manifestar el rechazo al usurpador, la resis-
tencia espafola y la lealtad americana solo podian recurrir a la sobera-
nia de la nacién, del reino, del pueblo, para legitimar su accionar»
(Guerra, 1994: 44). Las juntas de gobierno, constituidas en los paises
latinoamericanos como reaccion ante la invasion napolednica, «justifi-
caron, pues, su existencia fundandose en el derecho natural (que
autoriza a defenderse a toda comunidad atacada), y en los derechos
antiguos del reino, nacidos de la relacion pactista que fijaba los vincu-
los entre el rey y la naciéon» (Demélas, 2003: 132, cursiva en el original).

De un momento para otro, los paises latinoamericanos se encon-
traron ante la dura tarea de construir estados, de demarcarlos espa-
cial y territorialmente, de establecer las estructuras y las institucio-
nes que deberian gobernarlos y sobre todo de proporcionarlos las
bases de su legitimidad. Se hacia necesario construir la estatalidad,
reemplazando con la voluntad y la imaginacién el proceso del que
debid surgir. Cabe considerar que la construccion del estado nacio-
nal es un proceso que exige resolver el problema de la soberania
tanto hacia fuera como hacia dentro. Hacia fuera, en el sentido de que
debe insertarse en el mundo como un ente politico que cuente con
las condiciones apropiadas para obtener el reconocimiento de la
comunidad internacional. Hacia dentro, en tanto es necesario insti-
tucionalizar la autoridad estatal en términos politicos, juridicos,
econémicos e incluso simbdlicos. En la primera dimension se debe
materializar la soberania del estado frente a sus pares en el contexto
internacional, bajo lo que algunos autores denominan la externali-
zacion del poder (Oszlak, 1978: 12). En la segunda dimension se re-
quiere definir la fuente dltima de la legitimidad del estado como
instancia politica que detenta el monopolio de la fuerza (Weber,
1972: 83; Tilly, 1992: 149-150; Skinner, 2003: 57)°.

un rey en las colonias. Esta Gltima opcion significaba hacerse cargo de la situacion
al margen de la metrépoli, lo que ponia de todas maneras el tema de la soberania
en el centro del debate.

> Es interesante destacar el paralelismo con los hechos que se desarrollaban en
buena parte de los paises europeos en ese momento dentro del proceso de sustitu-
cién de las monarquias absolutistas (Guerra, 1994: 40), y no estaba exento de sus
influencias asi como de las que venfan desde la reciente experiencia norteamerica-
na (Dietrich, 1945).
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Las luchas por la independencia, que ocuparon casi una década
y media, asi como la crisis de la metrépoli espanola, fueron creando
las condiciones favorables para la construccion de la dimension ex-
terna (Halperin, 1970; Santana y Pérez, 1979). Ciertamente, como
se vera mas adelante, buena parte de los problemas de ese 4mbito
subsistié hasta bien entrado el siglo XX, pero no cabe duda de que
fue el menos problemiético de los dos temas centrales que debian
enfrentar los nuevos paises. El desafio fundamental se encontraba
en la dimensién interna, donde se debia establecer la autoridad es-
tatal —o, dicho de otra manera, constituir el estado como tnico
portador legitimo de la autoridad politica—, por un lado, y definir
el sujeto de la soberania, por otro lado. La férmula para lograr esos
dos objetivos era una sola y se encontraba en el gobierno represen-
tativo. Por medio de éste se podia identificar al pueblo o a la nacion
como el sujeto de la soberania ®. En el mismo acto y con el mismo
instrumento era posible atribuirle al estado el caricter de resultado
de una construccién social —su condicion de producto de un pacto
de sujecion, como sostenia el contractualismo— que era la condi-
cion imprescindible para su legitimacion’. Sin embargo, el requisito

¢ Al parecer, histéricamente en los paises latinoamericanos se tomaron como
sinénimos para este efecto al pueblo y a la nacion. Por ello, en las constituciones se
atribuye indistintamente la soberanfa al uno o a la otra como si fueran términos in-
tercambiables. Como una muestra de esto, se puede ver que las constituciones bo-
livianas de 1831, 1834, 1839, 1851, 1861, 1868 y 1878 reconocen a la nacién como
la depositaria de la soberania, en tanto que las de 1826, 1843, 1938, 1945, 1947 y
1967 reconocen al pueblo como el sujeto. En Ecuador la asignan a la nacién las
constituciones de 1843, 1851, 1869, 1878, 1884, 1897, 1906 y 1946, mientras que
se la atribuyen al pueblo las de 1845, 1852, 1861, 1929, 1945, 1967, 1978 y 1998
(la de 1830, la primera de su historia, no contiene una definicién al respecto). En
Pert se asigna la soberania a la nacién en las constituciones de 1823, 1828, 1856,
1860, 1867 y 1920, en tanto que se la atribuye al pueblo en las constituciones de
1826, 1933, 1979 y 1993 (mientras las de 1834 y 1839 no contienen una disposi-
cién al respecto). Por consiguiente, en estos tres pafses no hay una secuencia histé-
rica que pueda explicar el paso de una a otra concepcion, lo que puede ser un
indicador de la indiferencia frente a conceptos que los consideraban intercambia-
bles.

7 Segin la corriente que se deriva de Locke al pacto de sujecion le antecede un
pacto social, el acuerdo de los individuos para vivir conjuntamente (Locke, 1983:
74-87). El pacto de sujecién expresa el sometimiento de esos individuos, ya unidos
en sociedad, a un poder comin, reconocido como legitimo. «El primer pacto
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bésico para que esa férmula arroje los resultados esperados es la
materializacion de sus postulados basicos, esto es, su establecimien-
to en la realidad concreta. Se requeria, por tanto, algo mas que las
disposiciones que se incluyeron indefectiblemente en sus respecti-
vas constituciones.

Si se toman como atributos minimos del estado a la externaliza-
cioén de su poder, la capacidad de ejercer su control en todo el terri-
torio nacional, la consolidacién de su autoridad, la materializacion
en un entramado institucional dotado de efectividad para el cum-
plimento de sus funciones y la capacidad de convertirse en el ele-
mento en que se materializa el sentimiento de pertenencia a la na-
cién (Oszlak, 1978: 13), se puede concluir que en la mayoria de
paises de América Latina apenas se dieron pasos minimos en cada
uno de esos campos a lo largo de mas de un siglo y medio 8. Como
se ha dicho antes, los estados pudieron tempranamente externalizar
su poder, sin que ello signifique que no existieran retrocesos o in-
cluso grandes vacios en ese campo’. El control de todo el territorio

transforma una “multitudo” en un “populos”, el segundo un “populos” en una
“civitas”» (Bobbio, 1997: 94).

8 Tilly (1992: 149-150) destaca las siguientes como actividades minimas del es-
tado: a) construir el estado (en el sentido de «atacar y vigilar a rivales y contrarios
dentro del territorio reclamado por el estado»; b) hacer la guerra («atacar a los ri-
vales fuera del territorio ya exigido por el estado»); ¢) proteccién («atacar y vigilar
a los enemigos principales del gobernante, tanto fuera como dentro del territorio
reclamado por el estado»); d) extraccién («extraer de la poblacién subordinada los
medios para construir el estado, hacer la guerra y proteger»); e) arbitraje («dirimir
con autoridad las disputas entre los miembros de la poblacién subordinada»; f)
distribucién («intervencién en el reparto de bienes entre los miembros de la pobla-
cién subordinada»); g) produccién («control de la creacién y transformacién de
bienes y servicios entre los miembros de la poblacién subordinada»).

 Uno de esos vacios se encuentra en la definicion de los limites nacionales
que, a pesar de ser un paso sustancial para la externalizacion del poder, fue un
proceso inacabado en varios paises casi hasta fines del siglo XX. Perti y Bolivia defi-
nieron sus limites en 1842, después de una breve guerra. En la Guerra del Pacifico
(1879-1884), en contra de Chile, Pert perdié parte de su territorio costero y Boli-
via todo su litoral. Como consecuencia de la Guerra del Chaco (1932-1935) contra
Paraguay, Bolivia perdi6 parte de su territorio oriental. Anteriormente, bajo la pre-
sidencia de Melgarejo (1864-1871), este pais habia cedido territorios a Brasil y Chile.
Ecuador {ijé sus limites con Colombia en 1904 y con Pert en 1998 (con este dlti-
mo pais después de enfrentamientos bélicos en 1941, 1981 y 1995). Colombia y
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nacional y la construccion de un entramado institucional dejan atn
en el momento actual un saldo deficitario si se toman como indica-
dores a la implantacion de instituciones estatales que puedan encar-
garse efectivamente de la administracion, la presencia del poder ju-
dicial en todas las circunscripciones administrativas, la existencia
de infraestructura vial y de comunicaciones y la disponibilidad de
servicios de educacion, salud y de seguridad ciudadana. La consoli-
dacion del Estado como elemento simbdlico al que confluyen los
sentimientos de pertenencia colectiva encontré también, incluso
hasta el momento actual, serias deficiencias '°. En sintesis, la cons-
truccion del estado nacional ha sido un proceso azaroso, lleno de
dificultades y atin inacabado.

II. EL DESAFIO DE LA CIUDADANIA

Si la construccion del Estado, en los términos planteados en las pa-
ginas anteriores, fue compleja y ain permanece inconclusa, la de la
ciudadania fue atin mas dificil y menos satisfactoria en términos de
sus resultados. Los paises latinoamericanos nacieron a la vida repu-
blicana bajo regimenes que no reconocian la condicion ciudadana
de la mayor parte de la poblacion. Al contrario, constitucional y le-
galmente se establecieron exclusiones en lo civil, en lo politico y en
lo social '. La exclusién juridica de los indigenas —que para ese

Nicaragua mantienen hasta la actualidad una disputa por las islas de San Andrés.
Argentina y Chile estuvieron al borde de la guerra a finales de los afios setenta por
la definicién de limites en el canal del Beagle.

10 El Estado nacional es cuestionado en la actualidad desde las reivindicaciones
regionales, autonomistas y étnicas en varios paises del continente.

' Las constituciones con que iniciaron su vida como estados independientes
establecian requisitos muy rigidos (y en todas ellas muy similares) para acceder a
los derechos de ciudadania. La Constitucién boliviana del afio 1826 (articulo 14)
determinaba que se requeria ser boliviano de nacimiento, ser casado o mayor de 20
afios, saber leer y escribir y tener algin empleo, industria o profesar alguna ciencia
o arte, sin sujecion a otro en clase de sirviente doméstico. La ecuatoriana de 1830
(articulo 12) reconocia como ciudadanos a los casados o mayores de 22 afios, o a
quienes tuvieran una propiedad raiz, valor libre de 300 pesos, o que ejercieran
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momento constituian la mayoria de la poblacién en cada uno de los
paises— de las mujeres, de los iletrados y de los negros, asi como de
quienes no poseyeran patrimonio propio y que trabajaran en rela-
cién de dependencia, fue la base de las reptblicas oligarquicas que
tuvieron vigencia por lo menos hasta mediados del siglo xx. La per-
sistencia de un ordenamiento excluyente a lo largo de la mayor parte
de la historia de estos paises dio firmeza a opiniones que sostenian
(si bien es cierto refiriéndose al caso peruano, pero que podrian ser
extendidas a la mayoria del continente) que «no ha existido un corte
histérico desde el siglo Xv1 que haya significado un momento nuevo
y diferente en su formacién social» (Cotler, 1978: 15, cursiva en el
original) 2. En sintesis, existieron vacios en el reconocimiento de la
ciudadania universal, en todos sus niveles —civil, politico y social—,
que atn no han sido solucionados en su totalidad.

La conformacion de regimenes excluyentes obedecié a muchas
causas, la mayor parte de ellas vigentes desde la sociedad colonial,
que no cabe abordar aqui . Interesa comprender los efectos juridi-
cos y politicos del reconocimiento limitado de la ciudadania. A pesar
de que constitucionalmente se establecié la igualdad ante la ley,
en el mismo cuerpo constitucional se la dejé practicamente sin efec-
to cuando se establecieron los requisitos para el ejercicio de la ciu-
dadania. Como se vio antes, ella estaba condicionada a la situacién
econdmica, el estado civil, la situacion laboral y el grado de instruc-

alguna profesion o industria til sin sujecién a otro como sirviente doméstico o jor-
nalero y que supieran leer y escribir. La de Pert de 1826 tenia como requisitos ser
peruano, estar casado o ser mayor de 25 afos, saber leer y escribir, tener algiin em-
pleo o industria o profesar alguna ciencia o arte sin sujecién a otro en clase de sir-
viente doméstico. Como se vera mas adelante, varias de estas condiciones clara-
mente limitantes se mantuvieron hasta mediados del siglo XX.

12 Una visién ensayistica sobre el mismo caso peruano destaca la condicién de
multitud —y no de ciudadania— de la sociedad en la participacién politica (Basa-
dre, 1980: 113 y siguientes). La ausencia del concepto de ciudadania a lo largo de
todo ese texto es una expresion de la inexistencia de esa condicién en términos po-
liticos y juridicos, y no se la puede atribuir Ginicamente a la perspectiva analitica
del autor. Véase también Klarén (2008: 255-297).

B De la abundante literatura al respecto cabe destacar el enfoque de Todorov
(1987: 158-159), que indaga sobre los origenes de la concepcion excluyente y la
manera en que ésta condiciond el marco legal que se fue construyendo a lo largo
del periodo colonial.
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cion. Lo sorprendente es que esas condiciones se aplicaban no sola-
mente a la ciudadania politica, como podria suponerse en el marco
de un régimen de sufragio limitado, sino que se hacian extensivas
también a la ciudadania civil (y obviamente a la social, que ni si-
quiera se planteaba como posibilidad) '*. Por consiguiente, no sélo
se restringian los derechos politicos, sino que se hacia lo mismo con
las libertades y las garantias civiles que, en términos estrictos, sola-
mente eran reconocidas para una minoria.

Si se toma como referencia conceptual al trabajo cldsico de
Marshall, se entra en la division clasica de las tres formas de ciuda-
danta, civil, politica y social, que aluden a los diversos niveles en
que se materializa el reconocimiento del individuo como sujeto de
derechos. En esta perspectiva, la ciudadania civil «se compone de
los derechos necesarios para la libertad individual: libertad de la
persona, de expresion, de pensamiento y religion, derecho a la pro-
piedad y a establecer contratos validos y derecho a la justicia (...).
Las instituciones directamente relacionadas con los derechos civiles
son los tribunales de justicia» (Marshall, 2007: 22-23). La ciudada-
nia politica es «el derecho a participar en el ejercicio del poder poli-
tico como miembro de un cuerpo investido de autoridad politica, o
como elector de sus miembros. Las instituciones correspondientes
son el parlamento y las juntas del gobierno local» (zbid.: 23). La ciu-
dadania «social abarca todo el espectro, desde el derecho a la segu-
ridad y a un minimo bienestar econémico al de compartir plena-
mente la herencia social y vivir la vida de un ser civilizado conforme

4 Un minucioso analisis para el caso ecuatoriano se encuentra en Prieto
(2004), que ofrece una visién de conjunto de las condiciones reales de la ciudada-
nia desde fines del siglo X1X hasta mediados del siglo xX. Puede ser discutible, sin
dejar de ser sugerente, la atribucion del origen de la exclusién a una contradiccion
entre los deseos de igualdad juridica de las élites y su profundo miedo social. «La
suspicacia entre ese sector de la sociedad y las imdgenes de una raza peculiar e in-
ferior confluyen en (...) el “liberalismo del temor”. Mis atn, (...) el liberalismo del
siglo XX temprano en el Ecuador construy6é un complejo de gobernabilidad que
pospuso los derechos ciudadanos para los indigenas» (zbzd.: 31). Este aplazamiento
de los derechos parece haberse mantenido hasta mediados del siglo, cuando era fa-
cil comprobar que las leyes vigentes obligaban a que la poblacién «blanca» votara,
mientras impedian que lo hicieran los «indios, cholos, montubios y negros»
(Blanksten, 1951: 74).
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a los estandares predominantes en la sociedad. Las instituciones di-
rectamente relacionadas son, en este caso, el sistema educativo y los
servicios sociales» (7bid.: 23).

Como es ampliamente conocido, Marshall sugirié un desarrollo
cronoldgico acumulativo de estos derechos, que se habrian ido defi-
niendo (en Europa o, con mayor precision, en el Reino Unido) a lo
largo de los siglos xvi, XIX y XX. Independientemente de que el re-
conocimiento de los derechos correspondientes no hubiera ocurri-
do dentro de esa secuencia, en la que cada tipo de ciudadania se ha-
bria desarrollado en el orden mencionado, lo que importa aqui es la
especificidad de cada uno de ellos y sus respectivos requisitos insti-
tucionales . En este sentido, la ciudadania civil se expresa en el es-
tado de derecho, esto es, en el complejo entramado institucional
que asegura la igualdad ante la ley, vale decir en el reconocimiento
del individuo como un sujeto de derechos basicos '°. Por su parte,
la ciudadania politica se expresa en la democracia, entendida basi-
camente como el reconocimiento del individuo como sujeto de los
derechos politicos de elegir y ser elegido. Finalmente, la ciudadania
social se expresa en el estado social de derecho o, con mayor preci-
sién, en el estado de bienestar, que garantiza el reconocimiento del
individuo como sujeto de los derechos sociales.

Alaluz de estos elementos cabe retornar a la realidad latinoame-
ricana en este aspecto. Una primera constatacion es que, a diferencia

> Marshall advierte sobre los riesgos y las imprecisiones de esta cronologia
cuando sostiene que al «asignar a cada uno de los periodos formativos de los tres
elementos de la ciudadania a un siglo distinto (...) se solapaban de modo consi-
derable los dos Gltimos» (zbzd.: 31). Antes ya habia dicho que hay «que tratar
estos periodos con una razonable elasticidad, y hay cierto solapamiento evidente»
(tbid.: 26).

16 Como se verd mas adelante, en América Latina se le ha dado poca importan-
cia al tratamiento conceptual y politico del estado de derecho. Generalmente —de
manera especial en las dltimas décadas, a parir de la ola democratizadora— se lo
ha subordinado a la democracia, sin diferenciar a ésta como régimen politico y a
aquél como el orden juridico necesario para su desarrollo. Aparte de algunos tra-
bajos recientes, como los de O’Donnell (1999, 2000) y de Nun (2002), se puede
sostener que no se encuentran los equivalentes de los Federalist Papers (Hamilton,
Jay y Madison, 1937) que tuvieron un papel de primera importancia en Estados
Unidos.

10
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de lo sugerido por Marshall, aqui no se pueden identificar periodos
en que se haya materializado cada uno de los tipos de ciudadania.
Mas bien, en diversos momentos fue necesario enfrentar la instaura-
cion de todos ellos a un mismo tiempo. El mismo inicio de su vida
republicana fue una muestra de ello, cuando cada pais debi6 esta-
blecer los alcances de los derechos y de las libertades en cada uno de
los campos. Las revoluciones liberales de finales del siglo XIX y co-
mienzos del XX fueron otras oportunidades en este sentido (Maho-
ney, 2001). Asi mismo, la instauracion de regimenes democraticos en
la mayor parte de los paises, a partir del final de la década de los se-
tenta, debid enfrentar el problema en su totalidad. Por ello, el cami-
no hacia el pleno reconocimiento de los derechos de ciudadania en
sus tres manifestaciones ha sido lento, irregular y lleno de retrocesos.

Una segunda constatacion en este sentido es que, en términos
de la formalidad juridica, estos derechos solamente se materializa-
ron con la apertura de los actuales procesos democraticos, es decir,
a fines de la década de los setenta y comienzos de la década de los
ochenta del siglo XX. La eliminacion de las exclusiones marcaron el
quiebre con una larga historia de mas de ciento cincuenta afios. Si
bien es cierto que paulatinamente se habian reducido e incluso eli-
minado los requisitos que hacian referencia a la condicién econdmi-
ca, al estado civil y a la situacion laboral, hasta ese momento en mu-
chos paises se habia mantenido el del grado de alfabetizacion.

La tercera constatacion alude al predominio de la ciudadania
politica sobre las otras dos formas, y de manera especial sobre la
civil. Dentro del ordenamiento constitucional y legal de cada uno
de los paises se reconocian los derechos civiles y politicos para el
conjunto de la poblacion. Para esto se acudia a la formula de igual-
dad ante la ley y al reconocimiento del derecho a elegir y ser elegi-
do, que invariablemente ocupaban un lugar de importancia en las
disposiciones constitucionales. Sin embargo, como se vio antes, los
requisitos que se establecian para «entrar en el goce» de esos dere-
chos —como rezaban las constituciones— los limitaban significati-
vamente. Las condiciones definidas para el ejercicio de los derechos
politicos, esto es, para elegir y ser elegidos, se hacian extensivas a la
esfera de los derechos civiles, comenzando por el acceso a la justicia
y por la libertad de trabajo y contratacion. La historia de la mayoria

11
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de paises latinoamericanos a lo largo del siglo XX es rica en analisis
y testimonios de esta situacion (Maridtegui, 1975; Quintero y Silva,
1990; Basadre, 1980; Klarén, 2008; Demélas, 2003; Lavaud, 1998;
Linke, 1962). Adicionalmente, a esta exclusion juridica explicita se
anadia la que se realizaba en la vida cotidiana, expresada bajo mul-
tiples formas de discriminacion que se constituyeron en practicas
rutinarias aceptadas por el conjunto de la poblacién 7. Las limita-
ciones establecidas para el ejercicio de la ciudadania politica se ge-
neralizaron a todo el 4mbito de la condicion ciudadana, lo que cons-
tituyé un obstaculo muy grande para la instauracion no solamente
de regimenes democraticos sino también de estados de derecho.
Finalmente, se puede constatar también que, de las tres formas
de ciudadania, la social fue la mas rezagada y la que recibié menor
atencion a lo largo de toda la historia republicana. Solamente en un
pequefio grupo de paises (Uruguay, Chile, Costa Rica y en menor
medida Argentina) estuvo presente la preocupacion por instaurar
algo que pudiera parecerse a los estados de bienestar que se confor-
maron en Europa en la segunda postguerra. Los derechos sociales
no aparecieron como tales por lo menos hasta la conformacion de
regimenes democraticos, e incluso en algunos paises ni siquiera se
presentaron en esos momentos. Se puede afirmar que en la mayoria
de los casos no se ha implantado una clara concepcion de derechos
sociales y que mas bien ha prevalecido la vision de un paternalismo
estatal o de la solucién de mercado para la satisfaccion de las necesi-
dades de educacion, salud, prevision y seguridad social, entre otras 8.

17 La literatura —la novela, el cuento, la poesia— e incluso buena parte de las
canciones populares constituyen buenos referentes de la importancia de la margi-
nacién y de su percepcion. Corrientes como el indigenismo, el costumbrismo y la
novelistica urbana indagaron en este campo con posibilidades que muchas veces le
estdn negadas a la visién académica especializada. Al respecto véase Cueva (1969),
Vich (2003), Ibarra (1992) y Almaraz (1981). Por otra parte, la utilizacién de ma-
nera generalizada en algunos paises del término zzdio como insulto o como adjeti-
vo peyorativo es una expresion de los contenidos mas profundos de la discrimina-
cién y de la exclusion.

18 La implantacién de una economia de mercado —entendida en muchos casos
como la ausencia total de controles y regulaciones— durante las décadas de los
afos ochenta y noventa, significé un retroceso de lo poco que se habia avanzado
en varios paises en términos de los derechos sociales.

12
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En sintesis, la instauracién de las tres formas de ciudadania es
un proceso inacabado y deficitario en la mayoria de los paises lati-
noamericanos. La constitucion de estados de derecho, de democra-
cia y de estados de bienestar, para garantizar los derechos civiles,
politicos y sociales, respectivamente, es una materia pendiente en la
mayor parte de la region. Aunque se han producido avances de mu-
cha importancia en cada uno de esos niveles, y en particular en la
construccion de regimenes democraticos, resulta evidente que es un
camino inacabado y que deja un fuerte saldo en contra. Esa reali-
dad es la que, en gran medida, se encuentra en la base de los pro-
blemas que enfrentan muchos de esos paises en la actualidad y que
aparecen como serios cuestionamientos a sus respectivos ordena-
mientos politicos. Las constantes y crecientes manifestaciones de
insatisfaccion con la politica, que se reflejan en sondeos de opinion
(Latinobarémetro, Lapop, Polilat), devienen de esa ciudadania de
baja intensidad, como fue acertadamente calificada (Torres Rivas,
1991). Esa insatisfaccién se manifiesta también, de manera mucho
mas dramatica por las consecuencias que acarrea, en la eleccion de
outsiders y de candidatos antisistema a los cargos de mayor impor-
tancia politica, que es un fenémeno que ha ido cobrando fuerza a lo
largo de los dltimos afios. Si bien es verdad que en todo esto inter-
vienen factores coyunturales o del momento, no es menos cierto
que entre los aspectos de fondo se debe considerar a ese caricter
deficitario de la ciudadania.

III. DEMOCRACIA, CIUDADANIA Y ESTADO

La ola democratizadora de los afos setenta y ochenta obligé a abor-
dar frontalmente la relacion entre estado y ciudadania. La construc-
cion de regimenes democraticos exigia respuestas no solamente en
el plano del régimen politico, sino también en el nivel de los dere-
chos ciudadanos. Las condiciones internas de cada pais obligaban a
enfrentar este aspecto de manera integral. Las nuevas democracias
no podrian ser formas disminuidas, como habian sido las que se es-
tablecieron en intentos anteriores y que, precisamente por su inca-
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pacidad para satisfacer las necesidades de la poblacion, no pudie-
ron asentarse sobre cimientos fuertes. Con muy pocas excepciones,
las democracias anteriores a esta etapa solamente cumplieron con
los requisitos politicos basicos de este tipo de régimen, mientras
dejaron de lado los aspectos relativos a los derechos czviles y so-
clales .

Esta situacion lleva a indagar en la relacion entre la democracia,
por un lado, y el estado de derecho y el estado de bienestar, por
otro lado. Esta reflexion tiene enorme importancia en el estudio de
la mayoria de los paises latinoamericanos, ya que las dificultades
para establecer la primera se derivan en gran medida —junto a
otros factores, por cierto— de la debilidad de los dltimos. La
ausencia de un marco sélidamente definido de libertades, derechos
y garantias es un factor que pesa decisivamente a la hora de consti-
tuir un régimen democritico ?°. Sin la igualdad juridica que se ex-
presa en el estado de derecho es absolutamente imposible instaurar
un régimen politico que se asienta sobre la participacién popular en
la construccion del poder. La condicién basica e insustituible para
que esa participacion sea efectiva y no solamente una ficcion es pre-
cisamente la igualdad de condiciones en el plano de los derechos y

1Y Las excepciones se reducen en la practica a los tres paises mencionados
antes, esto es, Uruguay, Chile y Costa Rica, que tempranamente consolidaron
las bases tanto para el estado de derecho como para (con muchas limitaciones,
por cierto) el estado de bienestar. No hay estudios que lo demuestren, pero se
puede sostener que la permanencia relativamente larga de regimenes democriti-
cos en estos paises se debi6 en gran medida a la instauracion de estados de de-
recho y a la implantacién de un conjunto de politicas sociales que los acercaron
a la definicién de estados de bienestar (BID, 2006). Las experiencias democrati-
cas de los demas paises se redujeron generalmente a la implantacién (bastante
restringida) de las libertades politicas sin prestar mayor atencion a los otros de-
rechos ciudadanos.

20 Es relativamente escasa la produccion académica sobre la relacion entre de-
mocracia y estado de derecho en el caso concreto de América Latina. Aunque ese
condicionamiento mutuo estd implicito en las definiciones minimas o procedimen-
tales de democracia (Schumpeter, 1996; Dahl, 1989; 1991), solamente en pocas
ocasiones aparece de manera explicita (Linz, 1998; Linz y Stepan, 1996). La condi-
cién actual de los regimenes democraticos como democracias liberales ha hecho
perder hasta cierto punto las especificidades de ambos términos asi como su parti-
cular trayectoria histérica (Bobbio, 1992: 45-48; 1997: 123-138).
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las libertades civiles ?'. Asi mismo, la ausencia de un conjunto de
politicas sociales que asegure la igualdad de oportunidades para
toda la poblacion (algo que no puede ofrecer por si solo el merca-
do), conspira seriamente en contra de la democracia entendida
como un orden que se asienta en el principio de la igualdad ciuda-
dana.

Ninguna de esas dos condiciones estuvo presente en los diversos
intentos que se hicieron para establecer regimenes democraticos en
etapas anteriores. La igualdad ante la ley, el respeto a los derechos
basicos del ser humano, asi como el acceso garantizado a los servi-
cios sociales no formaron parte de la agenda de democratizacion o
figuraron, en el mejor de los casos, como declaraciones de orden
general sin llegar a su materializacion efectiva. Se tratd, por tanto,
de democracias incompletas y muy vulnerables en tanto no asegura-
ban las libertades y los derechos ciudadanos. En la mayor parte de
los paises estos regimenes lograron establecer cierto espacio para el
juego politico, pero debido a las restricciones mencionadas termi-
naba por transformarse en un derecho reservado a las élites econo-
micas y sociales (e incluso, en algunos casos, étnicas).

Para una mejor comprension de las limitaciones que se estable-
cieron en aquellos intentos anteriores cabe retomar el tema ya men-
cionado de la construccion de los estados nacionales. Un elemento
central en este sentido es que, a pesar de que estado nacional, esta-
do de derecho y estado de bienestar no son términos intercambia-
bles, es innegable que existe estrecha relacion entre sus respectivos
procesos de constitucion. Se puede afirmar que la existencia de un
estado nacional es un factor de enorme importancia para la instau-

21 Este rasgo fue destacado tempranamente por De Tocqueville en el primer
analisis empirico de una democracia. Es ilustrativo al respecto su planteamiento
acerca de la incidencia de la ley de sucesion sobre la igualdad, considerada esta tl-
tima como la condicién bésica de la democracia en el plano politico: «Es cierto
que estas leyes pertenecen al orden civil, pero deberfan estar situadas a la cabeza
de todas las instituciones politicas, ya que influyen de un modo increible en el esta-
do social de los pueblos, del que las leyes politicas no son sino la expresién» (1985:
T. 1, 48). Lo mismo se puede decir de las disposiciones legales que garantizan los
derechos basicos, el acceso a la justicia, o la propiedad, entre otros. Véase también
Arendt (2004: 225-229).
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racion de un estado de derecho y de un estado de bienestar, y que a
la vez estos tultimos retroalimentan a aquél en tanto los derechos y
las garantias generan demandas de mayor presencia estatal efectiva.
Por consiguiente, el elemento clave viene a ser la correspondencia
entre esos procesos a lo largo de un determinado periodo, aunque
posteriormente puedan seguir caminos divergentes??>. Precisamente,
la ausencia de paralelismo y de contemporaneidad entre esos proce-
sos en el desarrollo histérico de los paises latinoamericanos es uno
de los elemento que explican las carencias y vacios tanto en lo que se
refiere al estado nacional como al estado de derecho y al estado
de bienestar.

Sin un estado nacional plenamente constituido y con un estado
de derecho que no lograba superar la dimension de algunas disposi-
ciones constitucionales de caracter general y, a la vez, con politicas
sociales que no llegaban a constituir un conjunto arménico y esta-
ble, era pricticamente imposible que la ciudadania pudiera tener
vigencia en sus tres dimensiones basicas. Por tanto, existian serias
restricciones para la construccion de regimenes democraticos. De
manera especial, cabe reiterar, en primer lugar, que las restricciones
a la ciudadania civil establecieron una situacion de exclusion de la
mayor parte de la poblacion en términos de proteccién de sus dere-
chos bisicos y de sus libertades, especialmente en lo que se refiere a
la libertad de trabajo, al acceso a la justicia y al trato igualitario en

22 Es importante subrayar la importancia de la simultaneidad de los procesos
de formacién ya que después de constituidos pueden seguir caminos diferentes.
En efecto, un régimen autoritario puede instaurarse en un pais que logré previa-
mente constituir aceptablemente un estado de derecho sin que ello afecte al estado
nacional, como ocurrié en Chile y Uruguay. En sentido contrario, con el transcurso
del tiempo puede entrar en crisis el estado nacional sin que eso signifique la des-
truccién del estado de derecho, como ocurrié en la antigua Checoslovaquia (que
en cuanto instauré su estado de derecho dio fin al estado nacional previamente
existente). Por otra parte, es preciso destacar que «El término Estado nacional, la-
mentablemente, no por fuerza significa #acién-estado, un Estado cuyos pobladores
comparten una fuerte identidad lingiiistica, religiosa y simbélica» (Tilly, 1992: 21,
cursiva en el original). Esto es muy importante en el anilisis de las sociedades plu-
rales o heterogéneas, que desplaza la reflexion al plano de los estados plurinacio-
nales y pone en cuestion a la nacién-estado sin que ello afecte al estado nacional y
al estado de derecho.
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los asuntos publicos. En segundo lugar, en el plano de la ciudadania
social apenas se dieron algunos pasos de importancia desde la ter-
cera década del siglo XX, cuando se sentaron las bases de los servi-
cios de educacion, salud y seguridad social. Sin embargo, fue nece-
sario esperar hasta fines del siglo para poder asegurar que se
estaban logrando las metas de la universalizacién de estos servicios
y la implantacién de otros (como los de seguridad ciudadana), aun-
que siempre en niveles incipientes e insatisfactorios. En tercer lu-
gar, y de manera hasta cierto punto diferente de —e incluso contra-
ria a— las otras dos formas, la ciudadania politica convocé de
mayor manera al debate publico. La propia necesidad de legitimar
al estado por medio de su transformacién en la expresion de la vo-
luntad del pueblo o de la nacion, obligaba a buscar los recursos y
los procedimientos por los cuales pudiera hacerse efectiva esa con-
dicién. El tema de la representacion se colocaba, de esta manera, en
el centro de la preocupacion de las élites politicas, atin por encima
de sus propias convicciones que mas bien se movian —y seguirian
moviéndose durante largo tiempo— dentro de «una ldgica patri-
cia» (Guerra, 1994: 50) 2.

» Esta contradiccion se hizo evidente en un momento tan temprano como es
el Congreso de Angostura de 1819, cuando Simén Bolivar, el icono de la indepen-
dencia americana, después de sostener que «solo la democracia (...) es susceptible
de una absoluta libertad», advertia que «Poniendo restricciones justas y prudentes
en las asambleas primarias y electorales, ponemos el primer dique a la licencia po-
pular, evitando la concurrencia tumultuaria y ciega que en todos tiempos ha impri-
mido el desacierto en las elecciones y ha ligado por consiguiente, el desacierto a los
Magistrados y a la marcha del Gobierno; pues este acto primordial es el acto gene-
rativo de la libertad o de la esclavitud de un pueblo» (www.ensayistas.org/antolo-
gia/XIXA/bolivar/bolivar2.htm). Fue una posicién que mantuvo una vez lograda
la independencia, cuando en 1824 propuso la presidencia vitalicia para el Perti y
para Bolivia (Demélas, 2003: 320). Esta concepcion restrictiva se habia expresado
ya en la Constitucién grancolombiana de 1821, que en su articulo 10 sefialaba que
«El pueblo no ejercera por si mismo otras atribuciones de la soberania que la de
las elecciones primarias», unas elecciones que, por cierto, se realizaban bajo las
restricciones sefialadas antes. Manin (1998: 166) asegura que «el debate americano
[se refiere a Norteamérica] de 1787 fue entonces la Gltima ocasién en la que se
considerd la posible presencia de rasgos aristocraticos en sistemas apoyados en
elecciones libres de la eleccion». De acuerdo a las palabras de Bolivar y por lo se-
falado antes, no fue la Gltima vez y mas bien los sudamericanos —seguidores en
buena medida de la revolucién norteamericana— retomaron esa concepcion.
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La representacion, esto es, la necesidad de dotarle al estado de
la legitimidad popular debia realizarse en un medio adverso, carac-
terizado por las restricciones de las libertades civiles, por un lado, y
por los temores a la accion directa de los sectores populares, por
otro lado. De esta manera, esa legitimidad tenia pocas posibilidades
de concretarse ya que al no caminar decididamente en la constitu-
cion de la ciudadania, tanto civil como politica, se hacia imposible
contar con el sujeto que debia encarnar la soberania a la que se alu-
dia en los textos constitucionales. De esa manera, se cerrd sistemati-
camente el paso a la constitucion plena de la ciudadania y con ella a
las posibilidades de establecer regimenes democraticos sélidos y es-
tables. La igualdad ante la ley y el derecho a participar en la confor-
macion del poder politico fueron largamente postergados, e incluso
no se puede decir que en la actualidad se los haya establecido ple-
namente?*, De esta manera se dibujaba un circulo, ya que los vacios
en el proceso de construccion del estado nacional impedian avanzar
en la constitucion de la ciudadania, a la vez que el caracter incipien-
te de ésta se transformaba en un obstaculo para aquel proceso.

En estas condiciones, resulté muy dificil —e incluso imposible
por un largo tiempo— establecer regimenes democraticos. Las defi-
ciencias en la configuraciéon plena de la ciudadania —expresadas
sobre todo en las limitaciones de las libertades y los derechos basi-
cos y en las restricciones al sufragio— se encontraban en la base de
los regimenes que se conformaron a lo largo del siglo XX y que, aun
cuando se asumiera un estandar retrospectivo, dificilmente podrian
ser caracterizados como incluyentes y capaces de reconocer la con-
dicién ciudadana de todos los habitantes de cada pais, mucho me-

24 Se podria suponer que los procesos de reforma constitucional impulsados en
varios paises se orientarian fundamentalmente a solucionar este problema. Sin em-
bargo, como se verd mas adelante, la mayor parte de esos esfuerzos se han centra-
do mis bien en el campo de lo politico, en tanto que en el campo de los derechos
ha predominado una visién extremadamente general, abundante en el reconoci-
miento de derechos pero carente de toda posibilidad de aplicacién practica. Los
casos m4s evidentes de esta tendencia son los que se encuentran en las constitucio-
nes de Bolivia y Ecuador recientemente elaboradas. En la de Ecuador se llega a de-
tallar cada uno de los sujetos portadores de derechos especificos, lo que no hace
sino debilitar el caracter universal que ellos deben tener y abre la puerta a malti-
ples interpretaciones.
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nos como democraticos ?. El reconocimiento parcial o limitado de
la condicién ciudadana fue el obstaculo central para que se pudie-
ran sentar las bases de futuros regimenes democraticos. Desde esta
perspectiva es posible afirmar que el fracaso de los reiterados inten-
tos por establecer regimenes democriticos encuentra buena parte
de su explicacion en la ausencia de un proceso historico de cons-
truccion de ciudadania, con todo lo que ello implica.

La diferencia con las democracias establecidas desde finales
de los afios setenta y comienzos de los ochenta se encuentra pre-
cisamente en la atencién que se puso por lo menos a uno de estos
elementos. En efecto, en la mayor parte de los paises los procesos
de construccion de regimenes democraticos estuvo acompanado de
—e incluso en buena parte de ellos supeditado a— la instauracion
de estados de derecho. La importancia otorgada a los derechos huma-
nos en los paises del Cono Sur y de Centroamérica es la expresion
mas clara de esa tendencia. El objetivo fundamental del retorno a la
democracia (o de su instauracién en muchos casos) fue el estableci-
miento de las libertades, los derechos y las garantias fundamentales,
aun por encima de los derechos politicos 2. Estos altimos eran vistos
mas bien como una via hacia los primeros, como la condicién que
permitiria alcanzar los objetivos de fondo. Era, por consiguiente,
una perspectiva radicalmente diferente a la que habia predominado
en las ocasiones anteriores?’.

» La necesidad de situarse en los estindares propios de cada periodo (la utili-
zacioén de un estdndar retrospectivo) para el analisis de la democracia ha sido pro-
puesto por Mainwaring, Brinks y Pérez-Linan (2001: 40) como una forma de evitar
el anacronismo que se deriva de la aplicacién de criterios contemporaneos a épocas
anteriores.

26 Cabe recordar que los actores fundamentales en los procesos de democrati-
zacién en los paises del Cono Sur fueron las organizaciones de defensa de los dere-
chos humanos, conformadas fundamentalmente para indagar por los detenidos-
desaparecidos. En Centroamérica también desempenaron un papel fundamental
en el proceso de pacificacién, especialmente en Guatemala y El Salvador.

27 La construccién de estados de bienestar fue el elemento ausente o por lo
menos de segundo orden en este proceso. Quizas una de las pocas excepciones se
encuentra en la propuesta de campaiia del presidente argentino Raudl Alfonsin, que
sostenfa que «con la democracia se come, con la democracia se educa, con la de-
mocracia se estudia». Adicionalmente, la posibilidad de transitar por ese camino
se cerrd para buena parte de los paises por la adopcién acritica de politicas de
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Esta diferencia hace de las democracias contemporaneas de
América Latina algo mas complejo que lo que encuentran en ellas
las apreciaciones criticas. La calificacion de formales, que ha sido
ampliamente utilizada para descalificarlas, no tiene en cuenta la rea-
lidad que se encuentra detras de los procesos de constitucién ni los
antecedentes historicos que llevaron hasta la situacién actual. Tam-
poco atienden a aspectos basicos de la definicion de democracia
que demuestran que la acusacion de formalismo no tiene asidero al-
guno. Aun mas, esos aspectos constitutivos del concepto de demo-
cracia llevan mas bien a la conclusién contraria, esto es, que en la
mayor parte de América Latina existe una carencia de formalismos
democriticos 2. Esa critica se asienta sobre el desconocimiento de
los elementos basicos del concepto de democracia, lo que obliga a
desarrollar una breve reflexion al respecto.

En primer lugar, es necesario tomar como punto de partida o
como premisa bdsica a las libertades individuales como elemento
central del concepto de democracia. De esta manera se le reconoce
en su exacta dimension, sin caer en las visiones que se reducen es-
trictamente a los procedimientos ni en las que incluyen aspectos
sustantivos (como la igualdad econémica, la superacion de la po-
breza, entre otros). Esto porque en la medida en que esas libertades
estan garantizadas por el estado de derecho —esto es, por un con-
junto arménico de normas, disposiciones y procedimientos— se
alude no solamente a la plena vigencia de las garantias individuales,
sino también al imperio de la ley. De este modo, al hacer referencia
al estado de derecho se alude a la proteccion de los individuos
como sujetos de derechos y libertades, pero también al gobierno de

apertura de la economia, dentro de la ola neoliberal impulsada por el denominado
Consenso de Washington. La sustitucion de las politicas sociales de alcance univer-
sal por los programas focalizados constituy6 un retroceso en términos de forma-
ci6én de ciudadania social. Esto se agudizé con la generalizacion de practicas clzen-
telares que, por su propia naturaleza, tienden a negar la condicién de igualdad
ciudadana.

28 Ocho presidentes latinoamericanos fueron destituidos entre 1992 y 2005 sin
seguir los procedimientos establecidos en los cuerpos legales correspondientes, lo
que puede constituir una expresion de la ausencia o por lo menos de la debilidad
de los formalismos propios de la democracia. Otros cuatro presidentes fueron des-
tituidos siguiendo los procedimientos establecidos (Pérez-Lifian, 2006).
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la ley por encima del gobierno de los hombres (Bobbio, 1997). A su
vez, el sometimiento del conjunto de la sociedad a la ley es el ele-
mento bésico de legitimacion del orden politico.

De esta manera, el nicleo del concepto de democracia no se en-
cuentra exclusiva ni prioritariamente en los elementos propios del
régimen politico ?°. Ese elemento central se encuentra més bien en
los derechos y libertades de las personas, a la vez que en un orden
politico que garantice la igualdad politica. Asi, la competencia poli-
tica, la dimensién de los derechos de sufragio, los procedimientos
politicos, la capacidad de los gobernantes para ejercer sus funciones
y la facultad de la ciudadania para tomar cuentas a los mandatarios,
entre otros elementos que han sido sefalados como constitutivos
del concepto de democracia (y que son propios del régimen politi-
o), estan necesaria e inevitablemente precedidos por la instaura-
cion del estado de derecho, esto es, por un régimen basado en el
imperio de la ley*°. Por esta via se puede comprender de mejor ma-
nera los problemas que encontraron los paises latinoamericanos en
la construccion de regimenes democraticos.

Una breve revision de los conceptos minimos de democracia
permite comprobar esa afirmacion. Asi, la definicion acufiada por
Schumpeter en la década de los cuarenta, que ha sido considerada

2 La critica a las perspectivas procedimentales ha destacado esa limitacién del
concepto a los componentes del régimen politico, pero buscando exclusivamente
anadir los aspectos sustantivos a la definicién. Son excepcionales las criticas que
llaman la atencién sobre la necesidad de incluir al estado de derecho en la defini-
cién (O’Donnell, 2000; Bobbio, 1985).

30 La alusion a la precedencia del estado de derecho debe ser entendida funda-
mentalmente en términos del orden jerarquico conceptual, en el sentido de que la
democracia es imposible sin aquel orden juridico. Pero también debe entenderse
esa expresion en su sentido temporal ya que el establecimiento de las libertades y
de los derechos es una condicién indispensable para la instauracién de un régimen
democritico. Esto, que hasta cierto punto se ha perdido de vista porque cada vez
atribuimos menor importancia al proceso histérico que condujo hasta las democra-
cias existentes en el mundo, es sin duda un elemento que no puede ser soslayado
en el analisis de paises como los aqui tratados. Aportes como los de Moore (1973),
Rueschemeyer, Huber y Stephens (1992), Held (2001) y Sartori (1988, especial-
mente el tomo II), que buscan situar a la democracia en una perspectiva histérica,
requieren ser continuados a la luz de lo que se ha avanzado en el desarrollo con-
ceptual sobre la democracia.
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como el arquetipo del concepto minimo, no deja de apelar aunque
sea implicitamente a la existencia del estado de derecho. En efecto,
a la definicién de democracia como un «sistema institucional, para
llegar a las decisiones politicas, en el que los individuos adquieren
el poder de decidir por medio de una lucha de competencia por el
voto del pueblo» (1996: 343), antepone como condicién que ésta es
posible por «la libre competencia por el voto libre» (zbzd.: 345), que
a su vez remite a la estrecha relacién que debe existir «entre la de-
mocracia y la libertad individual» (z67d.: 346). Por consiguiente, el
ntcleo del concepto —la competencia por el voto— no se agota en
si mismo o, dicho de otra manera, resulta insuficiente para denotar
a la democracia, ya que remite obligadamente a un conjunto de
condiciones sin las cuales aquella competencia seria insustancial.
Esas condiciones —la libre competencia por el voto libre y, como
requisito previo, la libertad individual— forman parte del concepto
en tanto son propiedades o caracteristicas indispensables para su
identificacién. Son propiedades insustituibles en la definicién, no
son propiedades adicionales, ya que sin ellas el concepto pierde
toda su significacion. Las libertades y los derechos basicos constitu-
yen un szze qua non de este concepto minimo de democracia.

Algo similar se encuentra en el concepto de poliarquia de Dahl
(1989; 1991), que puede ser considerado como una definicion de la
democracia en el plano estrictamente politico y que se asienta sobre
varios requisitos que apuntan basicamente a las libertades y los de-
rechos de los ciudadanos no solamente en el plano politico sino
también en el civil. En efecto, las condiciones que debe cumplir un
régimen para que los ciudadanos puedan «formular las preferen-
cias», «manifestar las preferencias» y «recibir igualdad de trato por
parte del gobierno en la ponderaciéon de las preferencias» (1989:
14), son las libertades y los derechos basicos de: a) asociacion,
b) expresion, c) voto, d) elegibilidad para el servicio piblico, e) com-
petencia por el apoyo politico, f) acceso a diversas fuentes de infor-
macion, g) elecciones libres e imparciales, h) politicas derivadas de
la voluntad popular (1989: 15). Se puede observar que, a pesar de
que giran en torno a las preferencias de las personas —esto es, a un
elemento estrictamente politico— el eje central de este plantea-
miento no esta constituido exclusivamente por los procedimientos

22



EsTADO, CIUDADANIA Y DEMOCRACIA

politicos, sino por las libertades civiles y politicas que constituyen
los requisitos que «deben estar presentes para que sea posible clasi-
ficar a un régimen como polidrquico» (1991: 266) °'. Por ello, una
de las dos dimensiones tedricas de la democratizacién —junto a la
participacion— es la liberalizacion (1989: 14), que alude precisa-
mente a la existencia de un marco de libertades y derechos como
condicién de la poliarquia.

Si se mira la realidad de los paises latinoamericanos a la luz de
estos conceptos se puede comprender de mejor manera las caracte-
risticas de sus democracias y, sobre todo, es posible identificar los
problemas que ellas deben enfrentar. En primer lugar, son innega-
bles los avances logrados en la mayor parte de ellos en las Gltimas
tres décadas. La eliminacién casi total de regimenes autoritarios y el
fracaso de los aislados intentos por instaurarlos son expresiones del
cambio operado en este sentido. La regularidad de las elecciones e
incluso la relativa limpieza de éstas constituyen manifestaciones de
la vigencia de una de las instituciones bésicas de la democracia poli-
tica’?. En segundo lugar, los sistemas politicos han sido capaces de
incluir a los sectores sociales que tradicionalmente fueron margina-
dos, lo que tiene mayor relevancia en los paises con alta proporcion
de poblacién indigena. Los partidos y las organizaciones que repre-
sentan a esos sectores o los que han recogido sus demandas han al-
canzado niveles que hasta hace pocos afios resultaban impensa-

31 En términos histéricos, el mismo Dahl (1991: 21-34) senala que la primera
gran transformacién democratica consistié precisamente en la instauracion de «sis-
temas en los cuales una cantidad sustancial de varones adultos libres tenian dere-
cho a participar directamente, en calidad de ciudadanos, en el gobierno. Esta ex-
periencia, y las ideas a ella asociadas, dieron origen a la vision de un nuevo sistema
politico en que un pueblo soberano no sélo estaba habilitado a autogobernarse
sino que posefa todos los recursos e instituciones necesarios para ello» (zbid.: 21).
El elemento central de esa nueva organizacion politica de la sociedad fue, por tan-
to, el reconocimiento de lo que mas adelante se conoceria como los derechos de
ciudadania, aunque inicialmente estuvieran restringidos a los de caricter politico.
Esa evolucion desde la concepcién limitada marca la trayectoria de la democracia
hasta su versién contemporanea.

’2 Las elecciones viciadas han sido la excepcién y no la regla en la historia con-
temporanea de América Latina. Es verdad que en ello ha desempefiado un papel
fundamental la observacién internacional, pero no es menos cierto que se debe
también a las propias condiciones internas de los paises.
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bles*’. En tercer lugar, en la mayor parte de paises se hace evidente
la renovacion de las élites politicas, tanto en el nivel nacional como
en los ambitos subnacionales. En sintesis, a pesar de los problemas
y de ciertos retrocesos, la democratizacion politica ha tenido avan-
ces considerables en el continente.

Sin embargo, no se puede sostener lo mismo en lo que se refiere
a la vigencia de las libertades civiles y de los derechos sociales. Aun-
que la mayor parte de constituciones y en general de cuerpos lega-
les que rigen a estos paises son ricos en declaraciones al respecto, la
realidad de cada uno de ellos deja un enorme saldo en contra. La
igualdad ante la ley es un objetivo ain no alcanzado en la mayoria
de casos, incluso en los que recientemente han vivido profundos
procesos de reforma constitucional. Si bien es cierto que las formas
de exclusion han sido eliminadas de los cuerpos constitucionales y
legales, también es verdad que su cumplimiento esta muy lejos de
ser una realidad. Aunque se han eliminado las formas legales de ex-
clusion, persisten las de caricter social que se expresan en los diver-
sos ambitos de la vida cotidiana.

Asi mismo, la igualdad de oportunidades sigue siendo una aspi-
racion para las amplias mayorias del continente. A pesar de la inclu-
sién de un sinndmero de derechos en sus constituciones, la mayor
parte de paises no ha creado las condiciones necesarias para su
efectiva aplicacion. El acceso a la salud y a la educacion es ain res-
tringido y sobre todo son servicios de baja calidad que no cumplen
su funcién fundamental (BID, 2006). Los sistemas de seguridad so-
cial cubren a sectores minoritarios de la poblacion y ofrecen tam-
bién servicios de baja calidad, especialmente en lo que se refiere a
las pensiones de retiro. En muchos paises, durante las décadas de
los afios ochenta y los noventa, se desmontaron las estructuras y las
instituciones previamente existentes, sin que se haya podido rever-
tir esa tendencia regresiva.

» Los casos emblemiticos en este aspectos son Bolivia y Ecuador, donde los
partidos de origen indigena han alcanzado cuotas de representacién que incluso
superan proporcionalmente al peso estimado de la poblacién que se identifica
como tal. La agenda politica en ambos paises incluye los temas étnico-culturales
como uno de los aspectos basicos del debate (un zssue, para decirlo en el lenguaje
de la ciencia politica contemporanea).
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Por otra parte, bajo diversas formas los paises latinoamericanos
enfrentan un conjunto de problemas que ponen en riesgo la estabi-
lidad democratica y que amenazan las bases del Estado de derecho.
El efecto mas visible es la ruptura o por lo menos el debilitamiento
de los acuerdos basicos que sostienen el ordenamiento politico y ju-
ridico. Las condiciones favorables que se presentaron al inicio de
las transiciones a la democracia o en la renovacién de los regimenes
previamente existentes —como ocurrié en México, Colombia y Ve-
nezuela— han sido sustituidas por un entorno complejo y amena-
zante que ha obligado a cada uno de ellos a buscar soluciones de
diverso tipo®*. La reforma constitucional, que ha sido el camino es-
cogido por algunos, se ha orientado fundamentalmente al cambio
de las condiciones de representacion, dentro de una perspectiva
que pone el énfasis en la ampliacion y profundizacion de la ciuda-
dania politica. Estos procesos se han derivado, en gran medida, de
una concepcién que sostiene que los problemas proceden de la ex-
clusion politica y del caracter cerrado de los respectivos sistemas
politicos.

Ademais de la busqueda de inclusién, tanto esos mismos proce-
sos constitucionales como algunas otras reformas realizadas ante-
riormente se han dirigido a la solucién de los problemas de gober-
nabilidad. En este sentido, un esfuerzo importante ha sido la
definicion de nuevos disefios institucionales para el procesamiento
de las relaciones politicas, de manera especial en los campos de los
sistemas electorales, de los sistemas de partidos politicos y de las re-
laciones entre los poderes del Estado (en especial entre el legislativo
y el ejecutivo). Sin embargo, se ha privilegiado la conformacién de

>+ Entre los problemas se pueden destacar los siguientes: la persistencia e in-
cluso el incremento de los niveles de pobreza e inequidad en la distribucién del in-
greso; la pérdida de capacidad institucional de los estados para dar respuesta a las
demandas de la poblacién; la erosién de la legitimidad de los partidos y de los diri-
gentes politicos; el crecimiento de las tendencias antipoliticas y populistas; el cre-
ciente apoyo ciudadano a opciones autoritarias, tanto por medio de la via electoral
como por otro tipo de manifestaciones; la importancia adquirida por la inseguri-
dad ciudadana (o su percepcién) no sélo como elemento central de la vida cotidia-
na, sino también como factor politico; la incidencia de la corrupcién; la presencia
del narcotrafico en el ambito econémico pero también en el politico; la evidencia
de inseguridad juridica con su secuela de pérdida de los derechos (Pachano, 2007).
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ejecutivos fuertes, en menoscabo de los 6rganos legislativos, lo que
ha ido en sentido contrario a la instauracién de mejores condicio-
nes de representacion, que era el objetivo que se pretendia alcanzar.
El fortalecimiento de los poderes presidenciales ha sustituido en
buena medida, como objetivo central, a la basqueda de mejores
condiciones para el juego politico plural que caracterizo al periodo
inicial de esta fase democratica. Sin embargo, esa tendencia a la
concentracion de poder se presenta en la mayor parte de los casos y
de manera contradictoria junto a propuestas de ampliaciéon de la
participacion y de mayores niveles de inclusion. Por lo general se
acude a un discurso que reivindica la democracia directa y partici-
pativa, a la que se la coloca en un plano antagonico y superior de la
democracia representativa ®.

Sin embargo, es muy discutible la efectividad de las soluciones
aplicadas, ya que buena parte de ellas han contribuido mas bien a
profundizar los problemas previamente existentes. El fortalecimien-
to de los 6rganos ejecutivos (en un proceso de profundizaciéon del
presidencialismo propio del continente) impulsado como solucién a
los problemas de gobernabilidad, ha desembocado en la agudiza-
cién de esos mismos problemas que se buscaba superar. Asi mismo,
es lo que ha ocurrido con el énfasis puesto en los aspectos politicos
de la ciudadania como solucién para los problemas de exclusion,
sin prestar mayor atencion a las otras formas de ciudadania, esto es,
la civil y la social. En conjunto, esas soluciones se muestran poco
apropiadas para procesar los conflictos y a la vez dan lugar a formas
disminuidas de ciudadania.

El impulso a este tipo de soluciones se ha guiado generalmente
por la busqueda de una legitimidad de resultados, en la que se impo-
ne como criterio la efectividad de las acciones desarrolladas por los
organos ejecutivos. Esto lleva a un encierro en el juego de corto plazo,
lo que se materializa en programas especificos que se colocan

» Nuevamente, la muestra de esta tendencia se encuentra en las nuevas consti-
tuciones de Bolivia y Ecuador, a las que se debe afiadir la de Venezuela. En todas
ellas se disefian instituciones y procedimientos que, bajo la denominacién de de-
mocracia directa y participativa, establecen formas corporativas que anulan el prin-
cipio basico de igualdad politica de los ciudadanos.
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por encima de las politicas de largo alcance y de cobertura univer-
sal. Esta logica se impone a la legitimidad de origen y la legitimidad
de procedimientos que deben caracterizar a la democracia. El efectis-
mo sustituye a la construccion de democracia y la personalizacion
se impone al fortalecimiento de las instituciones. Las instancias de
representacion pierden su razén de existir y pasan a ser reemplaza-
das por formas no institucionales de relacion directa de los lideres
con los sectores sociales, dentro de una mal comprendida forma de
democracia directa que tiene mas de plebiscitaria que de democra-
cia propiamente dicha. En ese contexto, cualquier persona que pre-
tenda algiin cargo de eleccion, de manera especial la Presidencia de
la Republica, tendra que utilizar los mismos procedimientos en una
constante alimentacion de la personalizacion y del caudillismo.
Constituir organizaciones y proponer debates ideoldgicos viene a
ser una pérdida de tiempo. La politica se instala definitivamente
como la competencia entre lideres, vaciada de sus contenidos.

Frente a esto es posible afirmar que ha predominado el pragma-
tismo de los resultados por encima de la valoracion de los procedi-
mientos democraticos. En buena parte de los casos se ha plantea-
do como la basqueda de formas alternativas de democracia, que
supuestamente llevarian a mayores y mejores niveles de inclusion y
de participacion. La reduccion de la formas de intermediacion a su
minima expresion constituyen en la practica la negacion de las insti-
tuciones y de los procedimientos propios del régimen democratico.
En lugar de fortalecer las instancias de representacion y de partici-
pacion, se las ha erosionado y se las ha reducido a la relacion direc-
ta con el lider?.

En sintesis, muchos de los procesos desarrollados en los tltimos
anos han tendido a agudizar los aspectos mas problemdticos que ya
enfrentaban previamente esas democracias. El sistema de controles
y balances ha ido cediendo paso a formas en las que se hace dificil
la relacion horizontal entre los poderes y el control de los politicos

* Los casos de los presidentes Fujimori y Chdvez, en Pert y Venezuela, res-
pectivamente, son ilustrativos de la tendencia a la personalizacién. Se puede asegu-
rar que hay una relacién inversamente proporcional entre el fortalecimiento de los
lideres y el debilitamiento de las instituciones.
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por parte de la poblacién. Se ha creado mayor desbalance entre las
funciones del Estado y con ello se ha abierto amplio espacio para la
constitucién de gobiernos autoritarios que generalmente se asientan
en liderazgos carismaticos y no en instituciones sdlidas y duraderas.
La personalizacion de la politica constituye un retroceso de grandes
dimensiones con respecto a lo que se avanzo en las fases de transi-
cién a la democracia en los paises que salieron de regimenes dicta-
toriales. También es un retroceso para los paises que vivieron pro-
cesos de democratizaciéon o de profundizaciéon de sus democracias.
En la base de unos y otros se encuentra la erosion institucional y, en
consecuencia, la incertidumbre frente al futuro. A esto se debe afia-
dir el debilitamiento de las instituciones, el fortalecimiento de lide-
razgos personales y la hipertrofia de la participacion. En conjunto
estos aspectos tienden a desbordar las instituciones y a fortalecer la
relacion extrainstitucional con el lider correspondiente. Las institu-
ciones, de por si débiles desde su conformacion, pasan a ser vistas
como obsticulos para lograr esos grados de participaciéon que se es-
tablecen no como medios para alcanzar un fin sino como el objetivo
en si mismo.

IV. CONCLUSIONES

Como se ha visto, la reflexion sobre la relacion entre Estado y ciu-
dadania en América Latina lleva a destacar el caracter inacabado de
los procesos de constitucién de uno y otra. El Estado nacional de la
mayor parte de paises muestra serias carencias en aspectos tan ele-
mentales como la capacidad para ejercer control sobre su territorio
y para garantizar la vigencia del orden juridico. Adicionalmente, la
concepcion de fondo del Estado nacional se encuentra en cuestion
actualmente, cuando se lo impugna desde la perspectiva de las
demandas de la heterogeneidad. La busqueda de reconocimiento
—para tomar el concepto planteado por Taylor (2001) y desarrolla-
do por Kymlicka (1996)— de las especificidades de los diversos
grupos sociales es una corriente que ha cobrado fuerza en América
Latina. La construccién de estados plurinacionales, con todos los
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arreglos institucionales y juridicos que ello acarrea, es algo mas que
un anhelo, como lo demuestran los recientes cambios constitucio-
nales operados en Bolivia y Ecuador. Ambos paises han incorpora-
do no solamente esa definicion, sino que han hecho modificaciones
sustanciales a sus sistemas juridicos y politicos, dentro de procesos
que dejan sin respuesta a la pregunta acerca de la viabilidad real de
construccion de ese tipo de estado sobre las débiles bases de un es-
tado nacional inacabado o incompleto.

Por su parte, la constitucion de la ciudadania presenta enormes
vacios, especialmente en lo civil y en lo social. Es palpable el dese-
quilibrio que existe entre los avances logrados en el campo de la
ciudadania politica y lo poco que se ha avanzado en las otras dos.
El desafio de la construccion de estas dos tltimas ha sido practica-
mente evadido por la importancia atribuida a la politica. Adicio-
nalmente, se ha buscado alguna solucién por la misma via del re-
conocimiento, que en este nivel asume la forma de ciudadanias
diferenciadas (Kymlicka, 1996: 25; Young, 1998: 462). Es decir, en
un medio en que no se ha logrado histéricamente establecer las
bases de la ciudadania plena, basada en la igualdad universal y en el
individualismo, se ha pretendido dar el salto hacia las formas que se
asientan sobre las diferencias y sobre los derechos colectivos. Nue-
vamente queda aqui una pregunta sin respuesta. En efecto, es de-
masiado temprano para saber si es posible consolidar esas nuevas
formas cuando la historia de estos paises muestra un cuadro de ca-
rencias en la constitucion de la ciudadania universal, esto es, en el
establecimiento de la premisa basica sobre la que se deben asentar
aquéllas.

Ambas cuestiones, la del Estado y la de la ciudadania, constitu-
yen en este momento los problemas centrales que deben enfrentar
las democracias latinoamericanas. Si en su momento los desafios se
encontraban en las tareas que se debian desarrollar en las transicio-
nes y si mas adelante se desplazaron hacia las exigencias de la go-
bernabilidad, ahora se encuentran fundamentalmente en estos otros
campos. Quizas se debe decir con mayor precisién que los proble-
mas y los desafios siempre estuvieron alli, como lo ilustran los deba-
tes y las preocupaciones que caracterizaron al mundo politico desde
su fundacién como estados independientes. La diferencia radica en
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que ahora aparecen en toda su dimensién a causa, precisamente, de
la superacion de los problemas iniciales de las democracias. La
constitucién de Estado (con sus inseparables adjetivos de derecho y
de bienestar) y de ciudadania (especialmente en los olvidados cam-
pos de lo civil y lo social) son las tareas centrales que deben cumplir
estos regimenes si quieren seguir manteniendo la condicion de de-
mocréticos. A diferencia de afios, décadas y siglos anteriores, ahora
hay conciencia de su dimensién y de su dificultad, y aparentemente
hay mejores condiciones para hacerlo. Es probable que la conme-
moracion del bicentenario de los primeros pasos en el campo de la
independencia sea un buen momento para recapitular sobre la his-
toria que necesaria e inevitablemente debe ser el referente para ali-
mentar esos procesos que se encuentran en marcha.
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2. AMERICA LATINA: DEMOCRACIA
DESINSTITUCIONALIZADA, IZQUIERDA AMBIVALENTE
Y CIUDADANIA PRECARIA

MANUEL ALCANTARA *

El presente capitulo replantea los que pueden ser elementos consti-
tutivos de la agenda de la politica de América Latina tras el periodo
de conmemoracion de los bicentenarios del proceso de emancipa-
cion de las colonias espafiolas y portuguesa de ultramar. Aquel fue
un momento histérico que supuso un intento extraordinario de
puesta en marcha del Estado-nacion en el espacio colonial hispano
y portugués '. Si aquel periodo contuvo lapsos fallidos que tan se-
rias repercusiones tuvieron en las décadas siguientes hoy puede
continuarse afirmando que el estado de las cosas proyecta una ima-
gen de espacio inconcluso 2. La politica, hoy mayoritariamente ba-
sada en instituciones democraticas que se extienden por casi treinta
afios, tiene tareas pendientes que definen un escenario donde se
dan cita tensiones de naturaleza distinta que, si ya venian fraguan-
dose a finales del siglo XX, se han agudizado y proyectan un panora-
ma futuro de incertidumbre. La politica en América Latina, al ini-
cio del nuevo ciclo electoral comenzado en 20093, tiene tareas

* Universidad de Salamanca.

! Véase Dunkerley (2002).

2 El término «politica inconclusa» se desarrolla en Alcintara (en prensa).

’> En 2009 se han celebrado comicios legislativos y presidenciales en El Salva-
dor, Panama, Honduras, Uruguay y Chile y legislativos en México y Bolivia. En
este sentido, el nuevo carrusel electoral se ha iniciado con las trascendentales elec-
ciones salvadorefias, verdadera prueba de la capacidad de la izquierda de alcanzar
el poder por primera vez en la historia de este pais contribuyendo a ahuyentar los
demonios revolucionarios del pasado y a definir una senda propia futura lejos de la
propuesta bolivariana.
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inconclusas que hacen que la agenda de la persecucion de la conso-
lidacién democratica esté lejos de alcanzarse* y que crisis, como la
abierta en Honduras en junio de 2009 no hacen sino agudizar. Pa-
reciera aun estar vigente el modelo tedrico de paises en vias de con-
solidacién democratica’ que ahora reconoce la existencia de leccio-
nes aprendidas ® que proyecta un panorama de luces y sombras. En
las paginas que siguen se esgrimen argumentos que se articulan so-
bre tres ejes interpretativos en que se presentan sendas tensiones:
las dificultades en la institucionalizacion de las practicas democrati-
cas en un marco politico dominado por el presidencialismo como
forma de gobierno, la ambivalencia de una izquierda que por pri-
mera vez en la historia ha alcanzado cotas de poder importantes y la
precariedad de la ciudadania social desamparada por los resultados
deficientes de las politicas publicas implementas en paralelo a la de-
bilidad del Estado. Ello permite dibujar una agenda que puede
guiar la politica de la region al albur de la conmemoracién de los
bicentenarios. En este nuevo periodo el desarrollo de la ciudada-
nia’ en el marco de un Estado de Derecho se alza como el argu-
mento conductor que logre superar la actual democracia de electo-
res tan ampliamente extendida en la region®.

I. LA PAULATINA DESLEGITIMACION DE LAS INSTITUCIONES
DEMOCRATICAS EN EL MARCO DE UN PRESIDENCIALISMO
MESTIZO

Si, con el tiempo, la democracia como instrumento procedimental
se ha ido implantando gracias a las actitudes positivas hacia la mis-

4 Un diagndstico muy completo al respecto puede verse en Bodemer (2007:
320-326).

> Véase Alcantara (1995).

¢ Véase Mainwaring y Scully (2008).

7 La propuesta es deudora del esfuerzo intelectual que supuso el informe sobre
La democracia en América Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudada-
nos, PNUD (2004).

8 Dabeéne (2007) y Alcantara y Garcia Diez (2008).
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ma de sus élites? asi como de la poblacion 1 y al medioambiente
politico internacional favorable ' se produce la paradoja de la des-
legitimacion de alguna de las instituciones democraticas mas im-
prescindibles para el correcto funcionamiento de la politica 2. Cier-
to que son rasgos no generalizables a todos los paises, pero su
aparicion o mantenimiento en alguno hace de ellos indicadores a
ser tenidos insoslayablemente en cuenta. El proceso de deslegitima-
cion parcial de ambitos relevantes de la practica democritica es una
de las principales amenazas al sistema democratico y puede verse
reflejado en los siguientes cuatro indicadores, de corte netamente
institucional, que se escogen por su cardcter mds sobresaliente en la
formacion de la poliarquia.

En primer término hay que tener en cuenta a las elecciones que
son el mecanismo fundamental mediante el que se proyectan las
preferencias de los individuos a la hora de seleccionar al personal
politico y, eventualmente, las ideas o programas del mismo para lle-
var a cabo acciones tendentes a intentar resolver los problemas mas
acuciantes de la poblacién. A pesar de que la praictica electoral esta
totalmente extendida y aceptada, funcionando razonablemente
bien, el grado de desconfianza en la fiabilidad de los procesos elec-
torales ha alcanzado niveles criticos en algunos paises que han visto
deteriorarse las cuotas de respetabilidad alcanzadas generando in-
tensas movilizaciones populares de protesta . Ademas de la impar-
cialidad de los organismos que velan por el limpio transcurso de los
comicios 4, aspectos ligados a la bondad de las campanas electora-

9 Véase Alcantara (2006).

10 Véase LAPOP (2008).

11 Véase Hagopian y Mainwaring (2005: 7).

12 La tabla 1 recoge, no obstante, el indice de confianza relativo a una institu-
cién biésica de la politica cotidiana como es la que se lleva a cabo en el ambito mu-
nicipal. Los valores recogidos en este indice son superiores, como promedio, a los
de las otras columnas, lo cual permite aventurar la idea de una mayor legitimidad
de los procesos politicos locales en la region.

B Por ejemplo la no aceptacién del resultado final por amplios sectores de la
poblacién ha sido la nota dominante de los comicios presidenciales de México de
2006, asi como de los realizados en Venezuela.

4 Las elecciones previstas en El Salvador en enero-marzo de 2009 estan afec-
tadas por el signo de la duda sobre el papel que estd desempeniando el Tribunal
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les, en términos de transparencia de su financiacién y de equidad
en los recursos disponibles por parte de los contendientes, levantan
dudas preocupantes sobre el desarrollo de los comicios en buen nu-
mero de paises. Todo ello se traduce en que la confianza en las elec-
ciones por parte de la ciudadania es baja, aunque bastante diversa
segin cada pafs. La tabla 1 establece claras diferencias entre los tres
paises que en 2008 tienen un indice superior a 60 (en una escala de
0 a 100), y que cuentan también con una 6ptima calidad de la de-
mocracia (Uruguay, Costa Rica y Chile), y los paises cuyo indice es
penoso, con valores inferiores a 50 que son la mayoria . En un sen-
tido muy similar, y como queda recogido en la tabla 2, la confianza
en los procesos electorales mas recientes por parte de la clase politi-
ca, conformada en este caso por los diputados nacionales, varia de
valores muy altos en Uruguay, Panama y Chile, a valores bajos en
Honduras, México y Republica Dominicana, y muy bajos en Vene-
zuela.

En segundo lugar, hay que considerar asimismo a los partidos
politicos, cuya funcionalidad para el correcto devenir del sistema
democritico estd ampliamente asumida, y que se encuentran en el
centro de las criticas. Los partidos latinoamericanos apenas si son
capaces de mantener lazos efectivos con organizaciones sociales, a
la hora de procurar ser inclusivos, y dificilmente presentan alterna-
tivas a las politicas pablicas implementadas '°. Tampoco llevan a
cabo lo que para algunos 7 es su funcién mds importante que no es
otra que la de generar y mantener confianza entre los ciudadanos vy,
con ello, capital social. Todos estos aspectos llegan a tener una fuerte
implicacion en la desafecciéon de la poblacion hacia ellos. Para la to-
talidad de los paises, los partidos contintian centrando la valoracion

Superior de Elecciones. Un estudio de la Universidad Centroamericana ha puesto
de relieve que quienes tienen poca y ninguna confianza en el proceso electoral en
mayo de 2008 eran el 78,2% de los entrevistados (Boletin n® 6 del Departamento
de Sociologia y Ciencias Politicas de la UCA de 15-08-08). La falta de credibilidad
del Instituto Federal Electoral de México previa a los comicios de 2006 gravitd
enormemente en la desconfianza sobre el resultado final.

15 Véase Alcantara (2008b).

16 Véase Hagopian y Mainwaring (2005: 359).

17 Véase Pinto (2007: 279).
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mas negativa dentro de las percepciones de los ciudadanos sobre
instituciones politicas. Pero, asimismo, en algunas regiones, como la
andina, las tradicionales organizaciones partidistas casi han desapa-
recido en apenas una década '®. La confianza hacia los partidos po-
liticos recogida en la tabla 1 muestra que en 2008 solamente cuatro
paises (México, Uruguay, Chile y Colombia) tienen un indice de
confianza superior a 40 (en una escala de 0 a 100) y que cinco tie-
nen incluso un indice inferior a 30 (Brasil, Bolivia, Nicaragua,
Ecuador y Paraguay). En el seno de la propia clase politica parla-
mentaria la disparidad entre paises es enorme. La tabla 2 pone en
evidencia que, de acuerdo con las opiniones de sus respectivos di-
putados, Uruguay y Colombia cuentan con valores muy altos de
confianza en los partidos, superiores al 80%, frente a Guatemala,
Pert, Bolivia, Ecuador y Venezuela donde los niveles de confianza
en los partidos son inferiores al 30%.

En tercer lugar debe recordarse la desconfianza en el Poder Ju-
dicial por el mal funcionamiento de los tribunales y por el dificil ac-
ceso a la Justicia que socava profundamente los cimientos del Esta-
do de Derecho. Esta circunstancia es especialmente preocupante al
tratarse de unas sociedades que mantienen como dos de sus princi-
pales problemas la inseguridad ciudadana y la corrupcion en la es-
fera publica. Las evaluaciones sobre las decenas de procesos de re-
forma judicial llevados a cabo en las tltimas décadas ponen de
relieve que, a pesar de la voluntad de cambio, en muchos casos el
fracaso de las buenas intenciones ha girado en torno a tres factores.
Se trata de la implementacion no gradual de las reformas, de la
existencia de modelos obsoletos de capacitacion y de seleccion de
los abogados vy, por dltimo, de la ausencia de una decidida politica
de modernizacion de la gestion del sistema judicial * (aspecto que
también podria verse en cualquier otro ambito de la administracion
publica). La confianza hacia el sistema de justicia recogida en la

18 Accién Democratica y COPEI en Venezuela, los sistemas completos de par-
tidos de Bolivia y Ecuador han desaparecido, mientras que los Partidos Conserva-
dor y Liberal en Colombia y el Partido Aprista, Accién Popular y el Partido Popu-
lar Cristiano en Pert languidecen en el escenario politico. Véase Mainwaring ez al.
(20006).

19 Véase Hartmann Arboleda (2007).
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tabla 1 muestra que en 2008 solamente cinco paises (Colombia,
Uruguay, Costa Rica, México y Reptiblica Dominicana), de acuerdo
con las percepciones de sus nacionales, tienen un indice de confian-
za superior a 50 (en una escala de 0 a 100) y que cuatro tienen un
indice inferior a 30 (Argentina, Pert, Ecuador y Paraguay). Estos
datos coinciden parcialmente con las percepciones de confianza
que los diputados tienen del Poder Judicial. La tabla 2 pone de re-
lieve que la confianza es alta (superior al 70%) en Uruguay, Colom-
bia, Brasil y Costa Rica, y baja (inferior al 25%) en Panama, Argen-
tina, Venezuela, Bolivia, El Salvador, Guatemala, Ecuador, Pert y
Paraguay.

Finalmente, la frecuencia del cambio de las reglas basicas del
juego politico llevado a cabo mediante procesos relativamente faci-
les ha introducido la idea del «todo se puede». La mera existencia
de la voluntad politica es el mecanismo iniciador de la variada gama
de las reformas constitucionales constantes llevadas a cabo en prac-
ticamente todos los paises de América Latina a lo largo de los ulti-
mos veinte afnos. Procesos constituyentes traumaticos, claramente
polarizadores y teniendo escasamente en cuenta las formalidades
constitucionales, como los que se llevan a cabo a lo largo de 2008
en Ecuador y Bolivia, son quiza el ejemplo mas extremo de una larga
serie dominada por la bisqueda de la consolidaciéon de proyectos
hegeménicos (como el iniciado en Venezuela en 1999), vy, afos an-
tes, por el interés inmediato reeleccionista (Pert en 1993 y Argenti-
na en 1994), o la componenda entre dos caudillos (el pacto Ortega-
Aleman de Nicaragua en 1999) %°. Esta pulsion reformista ha estado
en el inicio de la crisis hondurefia de 2009 al pretender forzar la
apertura del cambio constitucional el presidente Zelaya mediante
mecanismos inconstitucionales que, sin embargo, otros utilizaron
con éxito. Todo este rosario de cambios en el marco de referencia
fundamental, como es la Constitucién, ha debilitado la confianza en
el mismo y socavado la legitimidad constitucional.

Todos estos factores afectan de forma directa a la percepcion
subjetiva que los nacionales tienen de la politica en cada uno de los
paises y a las pautas de cultura politica que se han configurado en la

20 Véase Alcantara y Freidenberg (2006: 102).
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TABLA 2. Confianza de la clase politica en ciertas instituciones

Pais (aiios leaish ) Elecciones * Poder** Partidos
ars (anos tegis atura ]udz'cz'al polz’tz'cos o
Argentina (03-07) ......ccoveerveennnn. 4,20 22,2 36,3
Bolivia (06-10).......ceveeeeeiiirrennn. 4,08 17,7 26,5
Brasil (03-07) ..ccvvvveeeeeeeeiireeenn. 3,74 76,1 51,1
Chile (05-09) .....cccccvviveeeeeeeiins 4,51 64,5 62,3
Colombia (06-10) .......ccccveeeenneeen. 3,65 77,5 81,7
Costa Rica (06-10).......cc.cccneee.. 4,00 70,2 66,7
Ecuador (02-06) ........cccceveeiuveennn. 3,48 11,2 20,4
El Salvador (06-09).................... 3,41 19,8 44,8
Guatemala (08-12).......ccceeeenneen. 4,08 12,8 22,8
Honduras (06-10)..........cccvveeeen. 3,26 28,6 56,1
México (06-09) ......ceeveeeerivrrennnnn. 3,38 50,9 40,7
Nicaragua (07-11) .coeevriiiiiieenn. 3,59 30,4 50,7
Panama (04-09) .......cccccvevevennnn. 4,60 23,6 73,5
Paraguay (03-08) .......cccceeviuvenn. 4,21 6,0 55,1
Pert (06-11) ..o 3,74 6,4 223
R. Dominicana (06-10)............... 3,36 65,7 50,3
Uruguay (05-10)...cceeeeeeiiiiirennnnn. 4,79 89,5 93,2
Venezuela (00-05)..........ccceeenne. 2,70 17,8 18,3

* Pregunta: «¢Cudl es el grado de confianza que le han merecido a usted los tltimos
procesos electorales que han tenido lugar en su pais? Para ello, utilice una escala que va
de 1 a5, teniendo en cuenta que el 1 significa minima confianza y el 5 una maxima con-
fianza.

** Pregunta: «Y en relacion a las siguientes instituciones, me gustaria saber, ¢qué grado
de confianza, mucha, bastante, poca o ninguna, le merece su actuacién en la vida ptblica
de su pais?». Suma de los porcentajes de quienes respondieron mucha y bastante.

FUENTE: PELA.

region asi como a los patrones de la calidad de la democracia. Este
hecho ha sido analizado por diversos estudios académicos ?!, que
han clasificado a los paises latinoamericanos de acuerdo con la se-
mejanza en su desarrollo democratico. En este sentido los paises la-
tinoamericanos podian, en 2007, clasificarse en cuatro grupos por

2l Véase el volumen 45 de América Latina Hoy, Universidad de Salamanca
(2007); asi como Altman y Luna (2007) y Stein y Tommasi (2007) entre otros.
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orden decreciente en su calidad democratica: En primer lugar se
encontrarian Uruguay, Costa Rica y Chile; en un segundo grupo es-
tarian México, Brasil, Panama, Argentina y Republica Dominicana;
en una tercera posicion se ubicarian Perd, El Salvador, Bolivia, Ni-
caragua, Paraguay, Colombia y Honduras; y finalmente quedarian
Venezuela, Ecuador y Guatemala?. El progreso en los indicadores
de calidad de la democracia constituye, pues, un eje fundamental
en la agenda del futuro de la region. Al igual que hay retos de pro-
greso en el ambito de la calidad de la vida, el ascenso en la escala de
la calidad de la democracia se alza como un evidente imperativo de
la politica latinoamericana de los proximos lustros.

Todo ello se da en un escenario que aqui denomino como de
«presidencialismo mestizo» y que se refiere a una expresién del
presidencialismo clasico (como régimen con separacion de poderes
y legitimidad dual) que incorpora tradiciones enmarcadas en la
linea de la preponderancia presidencial junto con otras mas recien-
tes derivadas del incremento del presidencialismo impugnado. La
preponderancia presidencial es un viejo problema derivado de la
yuxtaposicién entre el caudillismo y el constitucionalismo latino-
americano del siglo XIX y bien presente a lo largo de los dos prime-
ros tercios del siglo xx?. El hecho de ser producto de la perma-
nencia de las practicas caudillistas posibilit6 que terminara
articuldindose en una expresion delegativa de la democracia donde
la responsabilidad horizontal es extremadamente débil o inexisten-
te?*. En la tradicion de América Latina la divisién de poderes no
existié como tal, sino que el poder del presidente se superponia a
todos los demds poderes. Con las transiciones a la democracia esta
tradicion se alteré en un contexto en donde el Congreso gand es-
pacio por el propio desarrollo de la democracia representativa.
Ademas, la forma de gobierno del parlamentarismo lleg6 a ser con-
siderada una alternativa plausible de régimen de gobierno ?, sin
que tuviera éxito alguno. Pero, por otra parte, la fiebre reeleccio-

2 Véase Alcantara (2008b).

2 Véase Lambert (1973).

2 Véase O’Donnell (1994: 61).
2 Véase Linz (1990).
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nista se impuso en todos los paises en que se planted, salvo Pana-
ma, teniendo como resultado que a finales de 2009 ocho de los
presidentes en ejercicio de entre dieciocho no se encontraban en
su primer mandato, consolidando, de esta manera, la figura pa-
triarcal del presidente.

Sin embargo, el devenir politico de los diferentes paises propici6
nuevas formas de actuacion presidencial en las que el uso de pode-
res legislativos, que en principio eran excepcionales, terminaron
siendo la norma en manos de los salvadores de la patria que culmi-
naron articulando un estilo «magico» de hacer politica?. El uso de
poderes metaconstitucionales por parte de los mandatarios latino-
americanos, con el fin de reforzar su capacidad legislativa para lle-
var adelante propuestas cuyo componente técnico solo es conocido
por una reducida minoria, o de mecanismos participativos, aunque
de corte bonapartista, como el plebiscito, por parte de los presiden-
tes ha aumentado de manera exponencial 7. Pero los poderes legis-
lativos presidenciales ofrecen un panorama extremadamente hete-
rogéneo en América Latina. Un estudio reciente ?® ha puesto de
relieve que los presidentes de Chile, Colombia y Panam4 cuentan
con mayores poderes legislativos que los de Costa Rica, Argentina,
Guatemala, Honduras o México que se situarian en la escala infe-
rior a tenor de sus facultades legislativas?’, como queda recogido en
la tabla 3. Esta circunstancia no permite hablar de la existencia de
un patrén de validez regional universal.

Por otra parte, los presidentes latinoamericanos han sido juzga-
dos politicamente como nunca antes en la historia produciendo una

20 Véase O’Donnell (1994: 65).

27 El plebiscito fue el mecanismo anunciado por Zelaya para intentar forzar el
cambio constitucional en Honduras.

28 Garcia Montero (2007: 168-171) ha probado fehacientemente esta enorme
diversidad a través de la introduccién del Indice de Potencialidad Institucional Le-
gislativa (IPIL) que tienen los presidentes y que se construye gracias a cinco indi-
cadores que tienen en cuenta la etapa de iniciativa legislativa, la etapa constitutiva
legislativa, la uni o bicameralidad, la etapa de eficacia legislativa y el procedimiento
legislativo extraordinario.

2 Sin olvidar el caso de Brasil donde «el gobierno puede funcionar como si
hubiera fusién entre los poderes ejecutivo y legislativo» (Cheibub Figueiredo y Li-
mongi, 2008: 119).
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TABLA 3. [ndice de potencialidad institucional legislativa

(IPIL)
Costa RiCa.....ccccoeeeeeeeiieiieeeeeeeeeee. 1,29
Argentina ... 1,52
Venezuela® ... 1,54
Paraguay .........ccccveieeiiiiiiiie e, 1,55
Guatemala......cccoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen 1,61
Honduras..........ceueeeiiiiiiiceeeeeeeeeee 1,61
BOliVia.....uoeieieieeee 1,69
MEXICO ...uvvevieiiieieiiieieeeeeieeee e aaeeeeaeeees 1,78
PerU..eeeeeeeee e 1,90
UrUgQUaY ..cceeeeeeeiiiieeeeee e 2,12
Panama.........oeeveeeeeeeeeeiieeereeeeeeeeeeeeeesennnnnnns 2,52
Ecuador......ccoovveeiiieie 2,52
(07011071 ] o] - 1, 2,70
Chile e, 3,66

* Indice construido en base a lo estipulado en la Constitucién
de 1961.

FUENTE: Garcia Montero (2007: 169).

nueva e insdlita situacion. Las crisis politicas de los tltimos anos en
las que los presidentes han perdido su cargo han venido definidas
por la inhibicién de los militares*°, el surgimiento de los medios de
comunicacién como guardianes de la moralidad publica, la movili-
zacion popular contra la corrupcion o sencillamente el mal gobier-
no y el mantenimiento de la institucionalidad democritica por parte
del Poder Legislativo que ha sabido sostener el orden constitucio-
nal en medio del caos’!. La puesta en marcha de mecanismos de
impugnacion efectivos de los mandatos presidenciales ha supuesto
cierta parlamentarizacion del sistema en la que si bien los actores
de la misma, salvo en Honduras, no eran estrictamente los partidos
en el Congreso, éstos traducian las reclamaciones en otros foros

** Aunque en Honduras militares fueron quienes sacaron del palacio presiden-
cial a Zelaya y quienes le condujeron fuera del pais, su actuacién fue meramente
instrumental y a peticién de los otros poderes del Estado (legislativo y judicial).

*1 Véase Pérez-Linan (2007: 203).
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procesando las demandas politicas a favor de la sustituciéon presi-
dencial 2.

La combinacién de ambas situaciones es la que permite hacer
referencia a una suerte de mestizaje en el seno del presidencialismo.
Un nuevo escenario hibrido conformado por la interrelacion entre
instituciones y actores que ayuda a entender el juego politico y que,
a la vez, presupone la necesidad de replantear modelos de analisis
periclitados y disfuncionales para entender el presente. El futuro
inmediato va a estar muy dominado por esta tension que es funda-
mental en términos de la gobernabilidad de los sistemas politicos

de la region.

II. EL ASCENSO DE LA IZQUIERDA Y LA REACTIVACION
DEL DISCURSO POPULISTA

El segundo escenario contempla el ascenso de la izquierda al poder
en combinacién con el mantenimiento de viejas expresiones del
mas rancio populismo latinoamericano. Una de las novedades poli-
ticas mas relevantes de la Gltima década ha sido el incremento ine-
quivoco del peso de la izquierda. Si en el ambito de las sociedades
este giro es claramente timido *, no lo es desde la perspectiva de la
clase politica**. De dieciocho paises latinoamericanos considerados,
cuyos lideres son elegidos mediante procesos electorales periddicos,
competitivos y libres, los datos procedentes de PELA * sefalan que

32 Las sustituciones presidenciales a partir de 2000, ademas de la citada de
Honduras, en Argentina, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Perti son una muestra de lo
dicho. A ellas se podrian afiadir las registradas en la década precedente en Brasil,
Ecuador, Guatemala, R. Dominicana y Venezuela.

33 Los estudios de opinién publica reflejan que son s6lo Uruguay, Nicaragua y
Venezuela los paises con porcentajes mas altos de ciudadanos situados en la iz-
quierda y el centro-izquierda (Corral, 2008).

 Véase Alcantara (2008a).

» La evidencia proviene de entrevistas formuladas a muestras representativas
de asambleistas pertenecientes a los Congresos Nacionales, es decir, de personal
politico profesional cuya presencia activa en la vida politica es maxima (PELA).
Los diputados entrevistados pertenecen a Congresos que en agosto de 2008 estan
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en catorce de ellos hay lideres y partidos politicos cuya ubicacion
ideoldgica es inferior a 5 en la escala de 1 a 10°°. La polarizacion
ideoldgica es muy baja y/o la clase politica se concentra en el espa-
cio comprendido entre el 5 y el 10 en Honduras?’, Panama *%, Para-
guay’® y Reptblica Dominicana *. El elevado ntimero de paises con
lideres que en la segunda mitad de 2008 son presidentes, o que muy
recientemente tuvieron una gran oportunidad de serlo, y con parti-
dos politicos relevantes a la izquierda es un signo obvio de la forma
en que se ha ido abriendo el espectro politico latinoamericano.
También es a su vez una evidencia de los logros del juego democratico
del tltimo cuarto de siglo, ya que esta situacion seria inimaginable
en el pasado. Se trata de lideres y de partidos que, sin embargo, ocu-
pan posiciones muy dispares en la escala ideoldgica, traduciéndose
asi la heterogeneidad percibida de la izquierda.

La tabla 4 muestra los valores medios de quince partidos politi-
cos de estos catorce paises (Chile aporta dos partidos) que tienen
un posicionamiento en la izquierda de la arena politica de acuerdo
con su ubicacion en la referida escala. Como puede constatarse, sin
embargo, las diferencias entre ellos son notables. Si el espacio de la
izquierda se divide aritméticamente en tres grupos, donde los parti-
dos de extrema izquierda serian los ubicados entre 1y 2,49, los de
izquierda aquellos situados entre 2,50 y 3,99 y los de centro izquier-

plenamente en funciones salvo para los casos de Brasil, ya que se trata del Congre-
$0 2002-2006 y de Venezuela, Congreso 2000-2005.

3¢ Se toman los valores medios de las respuestas de muestras representativas de
diputados de los otros partidos diferentes al del lider o del partido por el que se
esta preguntando.

’7 En Honduras en el Congreso Nacional hay un grupo muy minoritario (5 di-
putados de 128) del Partido de Unificacién Democritica (PUD) que es ubicado en
1,99 por 86 diputados. El lider, César Ham est4 ubicado en 2,20.

’8 El PRD panamefio es situado en el 5,39 (31) y su lider y presidente, Martin
Torrijos, en el 5,79 (29).

3 Esta afirmacién ha dejado de ser valida ya que este pais ha sufrido un cam-
bio profundo tras las elecciones presidenciales de abril de 2008 con la llegada al
poder de Fernando Lugo, pero por el momento no hay datos comparables. En el
Congreso de 2003-2008 el PPS tenfa una ubicacion de 3,73 (48) y Carlos Filizzola
3,61 (61).

40" A Leonel Ferndndez se le ubica en el 5,67 (33) y a su partido el PLD en el
5,78 (38).
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da los que estan entre 4,00 y 4,99, los tres grupos quedarian confor-
mados de la siguiente manera: el primero por el Frente Farabundo
Marti para la Liberacién Nacional (FMLN), el Polo Democritico,
el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) de México y el
Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN); el segundo por
el Partido Socialista de Chile (PS), Unién Por el Pera (UPP), Movi-
miento al Socialismo (MAS), Frente Amplio (FA), MPAIS, Movi-
miento V Republica (MVR) y Partido Por la Democracia (PPD); y
el tercer y tltimo grupo constituido por el Partido Acciéon Ciudada-
na (PAC), el Partido (PT), el Partido Justicialista (P]) y la Union
Nacional de la Esperanza (UNE). De estos partidos Gnicamente
cuatro no estan vinculados con el gobierno vigente en cada pais res-
pectivo en agosto de 2008 siendo parte activa de la oposicion. Se
trata de UPP, el PRD, el Polo y el FMLN. Dicho de otra manera,
diez partidos, de nueve paises, determinan de una manera u otra,
con mayor o menor intensidad la politica cotidiana. Desde esta
perspectiva, la coloraciéon de izquierda, con los matices que impo-
nen las diferencias senaladas, se extiende por la mitad de los diecio-
cho paises de América Latina aqui considerados.

En cuanto a los lideres de la izquierda latinoamericana, revalida-
dos en las diferentes carreras presidenciales, la tabla 4 recoge a ca-
torce de otros tantos paises *!. En agosto de 2008 y producido el
cambio en Paraguay, solamente hay tres paises latinoamericanos
donde no hay un lider en la izquierda significativo (Honduras, Pa-
nama y Republica Dominicana). Estableciendo un reagrupamiento
similar al llevado a cabo con respecto a los partidos politicos, Me-
dardo Gonzilez, Daniel Ortega, Andrés M. Lépez Obrador, Evo
Morales y Carlos Gaviria se situarian en la extrema izquierda;

4" Se han seleccionado aquellos que recoge PELA y que o bien son en enero de
2009 presidentes de sus respectivos paises o fueron los candidatos presidenciales
perdedores en las tltimas elecciones, es el caso de Otton Solis, Ollanta Humala,
Carlos Gaviria y Andrés M. Lopez Obrador. Lamentablemente no se cuenta con la
ubicacién de Lula por parte de los legisladores brasilefios, en su lugar se ofrece la
ubicacién de otro miembro relevante del PT como es el Presidente del Congreso,
Arlindo Chinaglia. Tampoco se tiene la ubicacion de Schafik Handal candidato del
FMLN en las elecciones presidenciales de 2004, pero ya fallecido, en su lugar se
ofrece la ubicacién del coordinador general del partido.
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Ollanta Humala, Hugo Chavez, Rafael Correa, Michelle Bachelet y
Tabaré Vazquez, compondrian el grupo de lideres de izquierda; y,
finalmente, Otton Solis, Arlindo Chinaglia, Cristina Fernandez y
Alvaro Colom, ocuparian el centro-izquierda. Seis* de ellos que no
ocupan la mas alta magistratura de sus respectivos paises se ubican
por igual en los tres grupos.

La relacion entre los lideres abordados y los partidos politicos re-
cogidos no es homogénea. La mas disonante es la que liga a Ollanta
Humala con la UPP, ya que en su momento fue una alianza exclusiva-
mente instrumental. Sin embargo, en los doce casos restantes la vincu-
lacién entre lideres y partidos es elevada, en algunos casos se podria
decir que es muy estrecha en la medida en que el lider es el fundador
(0 estuvo en el ntcleo fundacional) del partido como serian los casos
de Otton Solis y el PAC, Rafael Correa y MPAIS, Daniel Ortega y el
FSLN, Hugo Chavez y el MVR, Alvaro Colom y UNE, Carlos Gaviria
y el Polo, Andrés M. Lépez Obrador y el PRD, Evo Morales y el
MAS, Medardo Gonzilez y el FMLN. En otros, la militancia es longe-
va e intensa como sucede con Cristina Ferndndez y el PJ, Tabaré Vaz-
quez y el FA, y Michelle Bachelet y el PS. Ello hace que, salvo en el
caso de Ollanta Humala, la relacién se mantenga después del proceso
electoral con la misma intensidad que al inicio del mismo. Por otra
parte, el grado de institucionalizacion de estos partidos, con la salve-
dad del MVR, MPAIS y UPP, es moderadamente alto®.

Este grado elevado de vinculacion entre lideres y partidos per-
mite plantear la relacion existente entre ambos en la escala que aqui
se esta abordando *. En este sentido se constata la existencia de dos

42 Como se ha sefialado en la nota precedente al no haber datos sobre Lula, a
efectos del ejercicio aqui desarrollado, se esta sustituyendo por el Presidente del
Congreso brasilefio, con lo que se podria decir que la muestra de los no presiden-
tes es de cinco.

# Si bien se registran notables diferencias entre ellos como consecuencia de su
naturaleza y legados del pasado distintos. Dentro de estos partidos los hay con vo-
cacién de frente o de movimiento como serian el FA, el Polo, el PJ, el MAS; otros
tienen una estructura mas estable e institucionalizada (PS, FSLN, FMLN y PRD);
un tercer grupo por su bisofiez es dificil todavia ubicar (PAC y UNE).

4 Puesto que han sido posicionados en el mismo momento de la entrevista por
idénticos evaluadores (los restantes diputados no pertenecientes al partido en
cuestion).
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patrones de relacion que diferencian perfectamente a los pares con-
formados. Por una parte se encuentran aquellos donde los lideres
estan mas a la izquierda que sus partidos, es el caso de Arlindo Chi-
naglia con respecto al PT, Cristina Fernandez con relacién al PJ,
Rafael Correa y MPAIS, Evo Morales y el MAS, Andrés M. Lopez
Obrador y el PRD, Hugo Chavez y el MVR, y Daniel Ortega y el
FSLN. Solamente el Polo Democratico de Colombia, el Partido So-
cialista chileno y el Frente Amplio se encuentran mds a la izquierda
que sus lideres, Gaviria, Bachelet ¥ y Vazquez, respectivamente.
Medardo Gonzilez y el FMLN, Otton Solis y el PAC y Ollanta Hu-
mala y UPP son ubicados de manera pricticamente igual (aunque
ninguno de estos tres tltimos ocupa la presidencia de su pais).

Si el andlisis se centra exclusivamente en los lideres que ocupan
en enero de 2009 el Poder Ejecutivo los dos bloques conformados
tienen un especial significado. Es decir, un grupo de paises mayori-
tario esta conformado por Argentina, Bolivia, Ecuador, Nicaragua y
Venezuela, donde sus presidentes son ubicados claramente mis a la
izquierda que los partidos de donde proceden. Por otro lado se en-
cuentran Chile y Uruguay donde sus lideres quedan ubicados me-
nos a la izquierda que sus partidos. Es decir, se constata la existen-
cia de una suerte de fenémeno de arrastre en el posicionamiento
izquierdista por parte de los lideres en el primer bloque de paises
que tienen, por consiguiente, un efecto polarizante. Por el contra-
rio, en Chile y Uruguay el papel de la Presidencia de la Republica
es claramente moderador.

En términos de la diferenciacion dentro de la izquierda a que se
aludia mas arriba los dos grupos conformados configuran un pri-
mer conjunto que coincide con la denominada izquierda populista
mientras que el segundo lo hace con la izquierda socialdemdcrata.
El liderazgo mas personalista ** de Chavez, Ortega, Morales, Correa
y Ferndndez tiene aqui, por tanto, su correlato y la evidencia de su
capacidad de polarizar la vida politica.

% La Presidenta chilena se ubica mas al centro que su partido toda vez que li-
dera una coalicién con partidos que estdn mas al centro, como es el caso funda-
mental de los democratacristianos.

4 Si bien no habria que dejar de considerar como otro factor explicativo el
nivel de fuerte heterogeneidad de la coalicién de gobierno que lideran.
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La reactivacion del discurso populista en la mas pura tradicion
latinoamericana, no obstante, esta acompafnada de componentes
nuevos que le alejan del pasado*’. Entendido no como una simple
retérica demagdgica, este discurso, que viene conjuntamente con el
disefio e implementacion de politicas paternalistas de corte redistri-
butivo, estd estrechamente ligado a supuestos nacionalistas expre-
sos, en los cuales Estados Unidos y el imperialismo y, en segundo
término, el capitalismo neoliberal aparecen como el enemigo exter-
no que cataliza toda las propuestas. Por otra parte, una diferencia
complementaria entre este nuevo discurso y los discursos anteriores
es que ahora no esta ligado a una idea de nacién monolitica, sino
que se reconocen multiples identidades dentro de un mismo pais
(etnopopulismo). Este fenémeno se articula a través de varios mo-
delos que, si bien comportan notables diferencias entre ellos“®, han
generado un eje muy relevante en la politica exterior latinoamerica-
na sobre el que se volvera més adelante.

La irrupcion de esta ola populista debe vincularse con el epigra-
fe anterior en el sentido de que es una causa directa de la deslegiti-
macion de la democracia representativa® y de las tradiciones del
presidencialismo latinoamericano reforzado por el hecho de tratar-
se de presidentes que cuentan todos ellos como denominador co-
man con el hecho de haber sido elegidos en las urnas de forma
abrumadoramente mayoritaria, manteniendo ampliamente dicho
apoyo popular, y de poseer un solido apoyo parlamentario gracias a
la hegemonia en el Congreso de su fuerza politica. También se en-
cuentra en la forma de actuacion politica de Chavez, Morales y

47 Se pueden diferenciar los viejos de los nuevos populismos en la medida en
que hay variaciones en las bases sociales de apoyo, el grado de rechazo al caracter
mediador de la relacién lider-seguidor, el contenido de las politicas econémicas y
sociales que implementan y la posicién en la diada inclusién-exclusion. Véase Frei-
denberg (2007: 248-254).

# Aqui se pueden considerar en 2009 a los modelos kirchnerista, chavista, de
Evo Morales y de Rafael Correa, separados del de Uribe que mantiene una posi-
cién radicalmente opuesta con respecto a Estados Unidos. Véanse las diferencias
internas de algunos de estos casos en Freidenberg (2007: 255-261).

4 Es recurrente la expresién de Hugo Chavez cuando él se declara ser «la con-
secuencia» de la crisis de los partidos venezolanos. Los sistemas de partidos se han
volatilizado totalmente en Argentina, Bolivia, Colombia y Ecuador.
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Correa habituados al uso recurrente del plebiscito como mecanismo
bonapartista que inhibe cualquier intermediacién de caricter parti-
dista y deja de lado instancias de la democracia representativa .

El discurso populista es, entonces, un reflejo de la nueva politica
que se cierne fundamentalmente en los paises andinos, sin olvidar
Argentina, y que conforma un polo bastante diferenciador del resto
de los paises de América Latina al que se ha sumado Paraguay a
partir de agosto de 2008. El peso de este discurso en el futuro de la
region es tan relevante que puede configurar por si mismo un eje
divisorio de antagonismos irreconciliables.

III. LA CIUDADANIA PRECARIA: DEL FRACASO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN MATERIA ECONOMICA
AL INCREMENTO DE LOS CONFLICTOS DE BASE
ETNICO-CULTURAL Y REGIONAL

El tercer escenario se refiere a la debilidad en que la ciudadania se
ha ido construyendo a lo largo de la historia de los paises latino-
americanos. Si bien es cierto que el reciente asentamiento de la de-
mocracia ha contribuido notablemente a asentar las variantes civica
y politica de la ciudadania otra cosa sucede con la ciudadania social
y econdmica, de manera que la precariedad en este ambito se pre-
senta como uno de los retos fundamentales para la politica del pri-
mer cuarto del siglo Xx1. Paralelamente, la emergencia de conflictos
de base étnico-cultural y regional ha puesto de relieve que existen
problemas identitarios que complican aun m4s un escenario domi-
nado por la perplejidad de estados que se ven enfrentados a dile-
mas nuevos y sobre los que carecen de experiencia a la hora de en-
frentarlos. Esta situacion refuerza la incapacidad de actuar a favor
de la construccién de la ciudadania, al abrirse nuevos frentes de
conflicto, a un estado que ha visto reducir enormemente en las lti-

> Incluso Uribe en la segunda mitad de 2009 se encuentra inmerso en la con-
vocatoria de un plebiscito que le facilite el camino hacia una nueva reeleccién en
2010, tras la luz verde obtenida en el Congreso colombiano.

53



MANUEL ALCANTARA

mas dos décadas su capacidad operativa. Ambos aspectos, mutua-
mente interdependientes, configuran por tanto un foco de atencion
prioritario en la agenda de los bicentenarios. En las paginas que si-
guen se desarrollan algunas ideas desde la vertiente politoldogica de
los mismos.

En gran medida la precariedad de la ciudadania social y econo-
mica tiene como eje motriz al relativo fracaso de las politicas publi-
cas puestas en marcha a lo largo de las dos tltimas décadas por los
gobiernos democraticos. Las economias latinoamericanas han creci-
do pese a las politicas publicas implementadas, mas que gracias a
ellas, ya que su nivel de calidad ha sido muy disimil >!. Como se ha
repetido en numerosos trabajos, el principal indicador de este fra-
caso serian los niveles existentes en la desigual distribucién de la
renta en la region que persisten como consecuencia de un conjunto
diverso de factores, de entre los que se subrayan con mayor énfasis
el legado del modelo colonizador y la desigualdad del acceso a la
propiedad de la tierra consagrado en el mismo, junto con la desi-
gualdad del acceso a la educacién, el escaso papel redistribuidor
del sector publico y factores demograficos 2.

Esta continuidad se produce a pesar de la paulatina sustitucion
de las ideas sobre las que se erguia el Consenso de Washington y
que fueron tildadas de estar en el origen del proceso®. La desigual-
dad en la actualidad es politicamente preocupante en la medida en

> Stein y Tommasi (2007: 120) han clasificado a los paises latinoamericanos de
acuerdo con un indice de calidad de sus politicas publicas estableciendo cuatro
grupos: Chile se encontraba solitario en el grupo de «muy alto», Brasil Colombia,
Costa Rica, El Salvador, México y Uruguay conformaban la categoria de «alto».
Bolivia, R. Dominicana, Honduras y Pert se clasificaban como «medio». Y, final-
mente, como «bajo» se encontraban: Argentina, Ecuador, Guatemala, Nicaragua,
Panamd, Paraguay y Venezuela, es decir, el grupo de pafses mas numeroso.

52 Véase Milanovic y Mufioz de Bustillo (2008).

> «En el Consenso de Washington las cuestiones distributivas estaban ausentes,
la confianza en el papel del mercado como asignador de recursos infravaloraba sus
fallos y las instituciones no constitufan un foco de atencién. En la actualidad, la
agenda de politica econémica registra un gran consenso sobre la importancia de la
equidad y la lucha contra la pobreza como objetivos y, aunque la coincidencia en las
politicas necesarias no sea completa, incluye expresamente las cuestiones distributi-
vas y su impacto sobre la pobreza y el crecimiento» (Carrera y Antén, 2008: 62).
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que tiene un notable impacto en la cohesién social > y comporta,
como consecuencia, que la deslegitimacion de las instituciones de-
mocraticas, ya abordada mas arriba, se agrave considerablemente
hasta ser considerada como el principal problema que asola a la re-
gién > gravitando seriamente en el futuro de la misma. La desigual-
dad es reflejo, asimismo, de la inexistencia de politicas publicas en
el dambito de la educacion, salud y seguridad social. El raquitico
gasto social comprometido, que se mueve en una horquilla com-
prendida entre el 10 y el 20% del PIB, es un indicador mas de la in-
eficacia de la politica a la hora de abordar cuestiones ampliamente
demandadas por la gente.

Por otra parte, y segin fuentes de CEPAL (2007), las pautas de
riqueza per capita son notablemente disimiles aunque quiza no tan-
to como sucede en el seno de otras regiones del mundo, lo cual ana-
de un elemento de peculiaridad regional. Los datos de CEPAL in-
dican que el pais con mayor renta per capita multiplica por més de
ocho la del pais con menores ingresos por habitante. Los cuatro
paises con mayor renta (Argentina, Uruguay, México y Chile) doblan,
como minimo, la renta de diez paises. Por otra parte, los niveles de
desigualdad son asimismo diferentes, algo que se evidencia gracias
a la escala de Gini*¢. Aunque se ha insistido en el hecho de que
América Latina es la regién més desigual del planeta junto con Afri-
ca”’, con un promedio durante la década de 1990 de dicho coefi-
ciente de 0,522 frente al 0,342 de los paises avanzados de Europa y
de 0,412 de los paises de Asia’®, se dan diferencias claras entre pai-
ses. Hay un grupo integrado (en orden decreciente de mayor a me-
nor) por Bolivia, Brasil, Honduras, Colombia, Nicaragua y Republi-

>+ Véanse Bodemer (2007) y Tironi y Sorj (2007).

%> Su incidencia en las restricciones para la acumulaciéon de capital fisico y hu-
mano, para la innovacion, para establecer condiciones de seguridad, con relacion a
los conflictos y a la violencia, en fin, con respecto a la exclusién social y a la falta
de incentivos, son puestos de relieve por Lustig (2007).

>¢ El indice de Gini se utiliza para medir la distribucién del ingreso. Es un in-
dice que toma valores en el rango [0,1], donde el valor cero corresponde a la equi-
dad absoluta y el valor uno a la inequidad absoluta. Fuente: CEPAL (2007: 366).

7 Véase Saavedra y Arias (2007: 203).

>8 Véase Lustig (2007: 231-232).
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ca Dominicana, donde la desigualdad es muy alta. El correlato de
esta situacion con la heterogeneidad en el nivel y en las tendencias
de la pobreza a lo largo de la regiéon es manifiesto. Paises como
Honduras y Bolivia tienen tasas de pobreza que afectan al sesenta
por ciento de su poblacién, mientras que Chile, Costa Rica y Uru-
guay estan por debajo del treinta por ciento de sus habitantes *°.
Pero estas relaciones también se dan cuando se recuerdan los indices
de calidad de la democracia.

Aunque los datos econémicos han permitido dejar de lado visio-
nes totalmente catastrofistas no por ello los resultados supusieron
una evidente mejora. Volviendo a las pautas de crecimiento, cabe
sefalar que entre 1995 y el ano 2000 el PIB per capita a precios
constantes de 2000 habia aumentado un 1,5% cada afio. En los seis
anos siguientes el incremento anual fue del 1,74%. Por tanto, entre
uno y otro periodo, aunque la diferencia es muy pequefia, se ha
producido un incremento de la renta. Por otra parte, los datos so-
bre el porcentaje de personas en situacion de pobreza® e indigen-
cia ®* son un poco mds optimistas pero siguen manteniendo claras
diferencias nacionales. Entre 1994 y 2000 el porcentaje medio de
pobres en América Latina se redujo en un 3,2%. En los siguientes
seis afos, entre 2000 y 20006, el porcentaje de personas en situacion
de pobreza se redujo un 6%. La reduccion de la pobreza en el 4m-
bito rural ha sido mas importante en estos anos (8,1%) que en el
periodo anterior (2,6%). Una disminucion similar se encuentra en
los datos sobre poblacion en situacién de indigencia. Mientras que
entre 1994 y 2000, la media nacional en América Latina disminuyo
un 2,7% en el periodo posterior se consiguié una reduccién mayor
que alcanzo el 4,7%. En ambos periodos el impacto de la reduc-
cion de situaciones de indigencia en la poblacién rural fue mayor
que la media nacional reduciendo un 3 y un 8, 4% respectivamente.
Sin embargo, ni el incremento del PIB per cdpita ni la reducciéon de

> Véase Saavedra y Arias (2007: 201).

% Porcentaje de personas cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una ca-
nasta basica de alimentos. Incluye las personas en situacion de indigencia.

¢! Porcentaje de personas cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta basi-
ca de alimentos.
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CUADRO 1.

Evolucién del indice de Gini en América Latina

Paises donde ha disminuido

la desigualdad

Paises donde ha aumentado

la desigualdad

Argentina (1999-2006)
Brasil (1999-2006)+
Chile (2000-2006)+

El Salvador (1999-2004)+
Guatemala (1998-2002)
México (2000-2006)+

Republica Dominicana (2000-2006)
Panama (1999-2006)—

Honduras (1999-2003)—

Costa Rica (1999-2006)+
Colombia (1999-2005)—

Bolivia (1999-2002)

Paraguay (1999-2005)
Peru (1999-2004)+
Venezuela (1999-2006)+

indice medio al inicio del periodo:
0,548

indice medio al inicio del periodo:
0,552

indice medio al final del periodo:
0,565

indice medio al final del periodo:
0,518

Diferencia media del periodo:
0,035

Diferencia media del periodo:
0,017

+, en este pafs se ha producido un incremento de la desigualdad en la etapa posterior
—, en este pais se ha producido una reduccién de la desigualdad en la etapa anterior

FUENTE: Elaboracién propia a partir de CEPAL, 2007.

los porcentajes de poblacion en situacién de pobreza e indigencia
ha mejorado la distribucién de la renta. En todos los paises, tanto
entre los que han conseguido disminuir su indice de Gini como
aquellos casos donde ha aumentado, todos han tenido incrementos
en la renta per capita manteniéndose las diferencias nacionales.

La ineficacia de las politicas ptiblicas para afrontar este proble-
ma que tan directamente afecta a la precariedad de la ciudadania
social y econdmica se ha visto ligada con un nuevo frente que se ha
abierto en la politica nacional y que no es otro que el incremento de
los conflictos tanto de base étnico-cultural como de raiz regional.
Estos trances, que distraen recursos publicos y conspiran contra la
operatividad del estado, se han venido profundizando en los ulti-
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mos aflos y se proyectan en dos dimensiones que tienen connotacio-
nes muy diferentes e implicaciones politicas distintas: una externa,
es decir, entre paises que llegan a mostrar grados de conflicto muy
variopintos que los proyectan internacionalmente ®; y otra dimen-
sién interna que forja a los paises considerados individualmente @
como muy heterogéneos.

Los paises latinoamericanos muestran desde sus origenes como
estados independientes un alto grado de heterogeneidad étnica y
cultural que se mantiene practicamente de manera intocable en la
actualidad. Es otra tarea ciertamente inconclusa que data desde las
independencias y que hoy cobra una fuerza imponente en las rela-
ciones politicas cotidianas. El indice de fragmentacion cultural ¢,
que mide la probabilidad de que dos individuos seleccionados al
azar en un mismo pais procedan de dos grupos étnicos distintos,
evidencia esta diversidad. Los datos de dicho indice aplicados a
América Latina muestran la clara existencia de tres conjuntos muy
diferentes de paises. Aquel donde mayor fragmentacion existe esta
compuesto por México, Ecuador, Guatemala, Pera y Bolivia. Paises
todos ellos que evidencian un notable éxito en los tdltimos tres lus-
tros en la tarea de movilizacién de sus miembros por parte de los
movimientos indigenas ©. Este proceso ha traido consigo un alto
grado de conflictos que se reflejan en varias situaciones que van
desde la debilidad en el ejercicio de la ciudadania, como conse-
cuencia de la pura marginacion y del bloqueo en el ejercicio de de-
rechos, hasta el peligro de no caer en la tentacién de querer regre-
sar a una identidad inventada, idealizada, esencial, pristina
pasando por una fuerte polarizacién electoral traducida en una geo-

2 Serfa el caso de la internacionalizacién del conflicto colombiano o del mesia-
nismo irrestricto bolivariano del chavismo.

© Paraguay, pais mayoritariamente bilinglie, donde el nivel de confrontacion es
muy reducido frente a Bolivia que alcanza niveles maximos enfrentandose los cua-
tro departamentos de la denominada «media luna» (Santa Cruz, Tarija, Pando y
Beni) al resto del pas.

¢ Véase Fearon (2003).

0 Véase Marti (2007: 136).

% «Como si quinientos afios de mestizaje cultural no hubieran dejado huella»,
De Vos (2007: 543).
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grafia del voto que divide nitidamente en dos bloques a Peri y a
Bolivia %, La fragmentacion electoral en Guatemala arroja a los dis-
tintos grupos étnicos a engrosar la tradicional abstencion. En Méxi-
co, el conflicto se ha canalizado desde 1994 a través de la actuacién
del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional que ha pasado por
diversas etapas ®. Finalmente, en Ecuador el movimiento indigena
«actia mas alla del 4mbito de la politica institucional, desafiando
asi el orden de dominacién por medio de estructuras de moviliza-
cién especifica que dotan de sentido a la accion individual y colecti-
va» ', Otros casos, que han comportado impactos menores, mantie-
nen conflictos larvados que rebrotan periddicamente como podrian
ser los originados por los pueblos indigenas de la Costa Atlantica
en Nicaragua o los de la comunidad mapuche en el sur de Chile.
Pero no sdlo es la fragmentacion étnico-cultural la que estd en la
base de los conflictos, paralelamente se puede observar la explosion
de problemas de naturaleza regional derivados de las tensiones cen-
tralistas tradicionales y enmarcados en procesos de descentraliza-
cion indudables iniciados a finales de la década de 1980 7!. Esto
puede observarse en el caso de Bolivia en donde esta coyuntura es
reforzada por las diferencias étnico-culturales de su poblacion y se
han terminado generando, frente a la descomposicion de los parti-
dos nacionales tradicionales, polos de poder politico con base de-
partamental. En Argentina, por su parte, al histérico conflicto entre
Buenos Aires y el resto de provincias se suman los conflictos entre
territorios que representan enclaves econdmicos contrapuestos (el

¢ En las elecciones de 2006 el sur del pais apoyé mayoritariamente al candida-
to Ollanta Humala.

¢ El partido gubernamental Movimiento al Socialismo obtiene una cémoda
mayoria en cinco departamentos del pais pero en los restantes cuatro, de la deno-
minada «media luna», es claramente derrotado.

© Véase Maiz (2007).

70 Véase Sanchez (2007: 361-362).

"' La descentralizacién del gasto ha sido una constante creciente. «En 2004, el
19,3% del gasto publico fue ejecutado por los gobiernos subnacionales lo que re-
presenta un aumento importante frente a coeficientes de descentralizacién del gas-
to del 13,1% en 1985 o del 17,3% en 1996. Argentina, Brasil y Colombia tienen
actualmente coeficientes de descentralizacién del gasto cercanos al 50%, y Méxi-
co, Venezuela y Bolivia cercanos al 30%» (Lora y Cardenas, 2007: 264).

59



MANUEL ALCANTARA

campo agropecuario y las ciudades como centros de servicios). En
Ecuador el conflicto ha estado siempre latente girando su eje del
enfrentamiento clasico entre la Costa y la Sierra a otro mds sofisti-
cado donde el multiculturalismo pluriétnico es el nuevo pedén de
confrontacion.

A nivel supranacional algunos conflictos histéricos bilaterales
han tomado fuerza en los dltimos tiempos como es el caso de Boli-
via y Chile, en torno a la salida al Pacifico de aquélla, y otros nue-
vos como es el diferendo entre Argentina y Uruguay por la ubica-
cion en este pais de empresas papeleras cuya accion conlleva
deterioro ecoldgico en el cauce fluvial que les separa. A ellos se han
sumado los propiciados por el auge del bolivarismo como polo con-
frontador en diferentes escenarios. Si bien el conflicto es en gran
medida uno de los factores articuladores de las relaciones interna-
cionales, en estos casos su impacto en los propios procesos politicos
nacionales cobra gran envergadura. El eje bolivariano construido
desde Caracas, y que enlaza a la capital venezolana con La Habana,
Managua, La Paz, Asuncién y Quito %, ha articulado un espacio
que ha venido irradiando argumentos que han servido para alimen-
tar diferentes contenciosos con fuertes implicaciones en la politica
de distintos paises latinoamericanos.

La irrupcion de Hugo Chavez en la campana electoral presiden-
cial peruana a favor de Ollanta Humala y en contra del candidato
finalmente vencedor, Alan Garcia, influy6 notablemente en la poli-
tica de este pais que, siguiendo un efecto domind, termind a su vez
chocando con Bolivia deteriorindose enormemente las relaciones
entre el propio Alan Garcia y Evo Morales . Por otra parte, el

2. Autodenominado formalmente la Alternativa Bolivariana para las Américas
(ALBA), a la que se integré Dominica a comienzos de 2008, durante la cumbre
celebrada en Caracas. La vocacion de este bloque es claramente la de ser antago-
nista de la Alianza de Libre Comercio de las Américas (ALCA), auspiciada por
Washington.

7 Al intercambio de descalificaciones personales entre ambos mandatarios
se uni6 en julio de 2008 la decision de Lima de retirar a su embajador en La Paz
como protesta a la denuncia boliviana de tener Pert en su territorio una base
secreta de los Estados Unidos. Véase The Economist, Londres, 3 de julio de
2008.
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enredo de la actividad terrorista de las FARC ha complicado enor-
memente las relaciones de Colombia con Venezuela. El mismo en-
redo tuvo un componente muy diferente con Ecuador al incursio-
nar efectivos del ejército colombiano en territorio de este pais
persiguiendo, y dando muerte 7, a efectivos de las FARC, suceso
que atizé la movilizacién de tropas venezolanas a la frontera con el
pais vecino y la mas enérgica protesta del presidente ecuatoriano
Correa.

Otro tipo de actuaciones no exentas de cierta tensién entre los
paises latinoamericanos, siguiendo la ldgica confrontadora recién
descrita, ha sido la gestacién de espacios de cooperacién como el
Banco del Sur al que se incorporaron Argentina y Uruguay. Sélo
muy recientemente, el liderazgo de Brasil ha atemperado la situa-
cion gracias a la puesta en marcha de la Union de Naciones Sura-
mericanas (UNASUR) 7 que eligi6 a su primera dirigente, Michelle
Bachelet, como presidenta Pro Tempore de la organizacion por un
periodo de un afio 7°. Lo novedoso de esta forma de union es que
contiene dos diferencias importantes respecto al anterior proyecto
cuya efectividad fue practicamente nula: Brasil toma pues la inicia-
tiva y el acta fundacional nace ya con un proyecto concreto como es
la creacion de un Consejo Suramericano de Defensa.

La solucién de estos desacuerdos, en el contexto de la normali-
zacion de las relaciones bilaterales y en marcos mas amplios de coo-
peracion regional instrumentalizados por estados débiles y con una
fuerte presion ciudadana para atender otras prioridades mas acu-
ciantes que han sido abordadas mas arriba, se alza como un nuevo
reto futuro sobre el que la agenda de los bicentenarios intenta cons-
truir consensos.

" Entre otros al jefe guerrillero Reyes.

7 Fruto de una primera reunion de los presidentes de Suramérica en Isla Mar-
garita el 17 de abril de 2007 que en la Reunién Extraordinaria de Jefes de Estado y
de Gobierno en la ciudad de Brasilia del 23 de mayo de 2008 suscribieron su trata-
do constitutivo.

76 En teorfa, Colombia deberia haber ocupado la presidencia de turno de la
UNASUR, pero el presidente colombiano, Alvaro Uribe, prefirié que su pafs no
ejerciera el cargo debido al duro contencioso que, como ya se ha sefialado, vive
con Ecuador y Venezuela.
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IV.  CONCLUSIONES

La legitimidad de un sistema politico democratico laboriosamen-
te articulado a lo largo del tltimo cuarto de siglo en los distintos
paises latinoamericanos se debilita como consecuencia de la ac-
tuacion de ciertas instituciones politicas y del disefio de las mis-
mas. Por otra parte, si resulta positiva la emergencia de fuerzas
de izquierda, que en 2009 ocupan posiciones innegables de po-
der rompiendo una inercia histérica que las relegaba fuera del es-
cenario politico, las mismas reflejan las propias tensiones de la
politica mostrando expresiones ambivalentes que pudieran termi-
nar avalando esquemas no democriticos. En fin, el mantenimiento
de bolsas de inequidad de tamafio desmesurado conspira contra
la mayor eficacia posible de la politica que alivie las principales
preocupaciones de la gente. Son todos ellos aspectos de la pre-
sente situacion que vive América Latina y que definen una agen-
da con claroscuros y matices peculiares que deben ser tenidos en
cuenta.

Si bien se han registrado pasos certeros en el camino de la prac-
tica democratica, no deja de ser menos cierto que su propia operati-
vidad hoy muestra problemas preocupantes de credibilidad popu-
lar en sus instituciones mas fundamentales. Algo que es habitual en
otras democracias consolidadas es més preocupante en América La-
tina por su relativamente baja tradicion democratica. Ademas, pare-
ce necesario seguir prestando especial atencion a los efectos que
pudieran traer consigo disefios institucionales como el de la forma
de gobierno presidencialista, en relacién con otras instituciones de
la democracia representativa, asi como el impacto en las mismas del
surgimiento de expresiones como las que representan las consultas
populares.

Estos desajustes institucionales que se ponen mas aun de relie-
ve a la hora de implementar las politicas pablicas estan también en
la base de su fracaso y del encendido de la mecha de la desespera-
cién por parte de las masas. El escaso éxito durante el pasado
cuarto de siglo en confrontar los problemas cotidianos de extensos
grupos tradicionalmente marginados del sistema y que demandan
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politicas basicas en salud, vivienda, educacién y seguridad, se alza
como una pesada losa que cuestiona la razén de ser del propio sis-
tema.

La agenda del futuro politico de la region tiene, por tanto, enor-
mes desafios que se ven matizados por demandas precisas de origen
nacional que a veces son opuestas de un pais a otro. Si la evolucion
histérica de América Latina no ofrece perspectivas venturosas de
colaboracion entre los paises que integran la regién el momento ac-
tual no presenta un panorama mds risuefio. Frente a problemas que
son comunes se alzan propuestas divergentes que, ademas, abande-
ran reagrupamientos nacionales nuevos en su estructuracién aun-
que no del todo en su eje tematico conformador, los cuales mues-
tran comportamientos hostiles y poco cooperativos. Los suefios de
«la patria grande» terminan por esconder proyectos hegemonicos o
actitudes que ocultan posiciones ventajosas de grupos sociales o
sectores econdmicos minoritarios. En un marco donde la democra-
cia ha terminado por imponer la igualdad politica, las formas mas
extremas de desigualdad social y econémica se imponen debilitan-
do la configuracién de la ciudadania. La ausencia, o la disminucion
de sus funciones, del Estado se yergue como un reto de una oportu-
nidad perdida que llegé con la recuperacion (o el establecimiento)
de la democracia y que ocupa un lugar central en la agenda de los
bicentenarios.
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3. LAS TAREAS DEL DESARROLLO Y LA CRISIS
ECONOMICA: POLITICA ECONOMICA Y POLITICA
SOCIAL PARA LA EQUIDAD EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE *

REBECA GRYNSPAN Y Luis FELIPE LOPEZ-CALVA **

I. LATINOAMERICA: CRECIMIENTO VOLATIL
CON DESIGUALDAD PERSISTENTE

En los altimos seis afnos la region de América Latina y el Caribe ex-
perimentd un periodo de crecimiento inédito desde la crisis de la
deuda de los afios ochenta, inclusive podriamos decir que desde los
aflos sesenta, con bajos déficit fiscales, una disminucion significati-
va del endeudamiento externo y, lo que no es menos importante, en
democracia. En 2008 la tasa de crecimiento promedio de la region
fue de un 4,1%, habiendo sido de 4,8% en promedio en el periodo
2003-2008 (CEPAL, 2009¢). En buena medida como resultado de
esta tendencia positiva de crecimiento, pero también debido a la
existencia de una politica social activa, algunos indicadores socia-
les mejoraron de manera importante: disminuy6 el desempleo y
aument6 el empleo asalariado, lo que vino acompafiado por una dis-
minucién generalizada de la pobreza e incluso, en algunos paises,
una reducciéon de la desigualdad. Segin la Comision Econdmica

* Este capitulo incorpora un analisis basado en Almudena Fernandez, Saman-
tha Lach y Luis Lopez-Calva, Farewell to 2009: Impacts of the Global Crisis in
Latin America and the Caribbean, Cluster for Poverty, Human Development and
MDGs, Oficina Regional para América Latina y el Caribe, PNUD, diciembre de
2009. Las opiniones y juicios incluidos en este capitulo no reflejan la posicién ofi-
cial del PNUD, siendo imputables tinicamente a sus autores.

** Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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para América Latina y el Caribe de Naciones Unidas (CEPAL,
2008), el porcentaje promedio de poblacion en condiciones de po-
breza en la region pasé de 42,5% en 2000 —habiendo alcanzado
48,3% en el ano 1990— a 39,8% en 2005 y a un 35,1% en 2007.

Empero, la presion demografica implicé que el nimero de po-
bres en Latinoamérica aumentara durante estos afos. Inclusive, si
volvemos la mirada atras, de acuerdo con los datos de CEPAL, en
el afio 2005 tenfamos basicamente el mismo nivel de pobreza rela-
tiva que teniamos en 1980 y es solo en el afio 2006 que logramos
estar por debajo de ese nivel. Le tomo 25 afios a la region superar
la crisis de los afios ochenta. Lo anterior refleja que a pesar de los
logros de la politica econdmica, y de que la politica social mejord
en cantidad y calidad, todavia se enfrentan retos de gran magnitud
tanto en cuanto a la articulacion de la politica econémica y social
como en cuanto a los sistemas de proteccion social y a la cobertura
y universalidad de los servicios basicos a toda la poblacion y el te-
rritorio.

Antes de continuar con el analisis debemos alertar que las con-
secuencias politicas, sociales y econémicas de los tltimos 25 afios
son dispares entre paises y al interior de los mismos y que depen-
diendo de dénde estemos situados, contamos distintas historias
sobre lo acontecido, lo que sigue suscitando en la region preguntas
de importancia vital sobre la relacién entre Estado, economia y
sociedad.

Dicho lo anterior, hay dos caracteristicas estructurales en Lati-
noamérica como son la alta desigualdad y la volatilidad del creci-
miento que siguen siendo el talén de Aquiles de la region. Por eso,
si bien el balance de crecimiento y cambios en la incidencia de la
pobreza llevaria a una conclusién optimista, los avances no han sido
suficientes y no han permanecido suficiente tiempo como para eli-
minar algunos de los fantasmas que han acechado a la region a lo
largo de su historia. Esto es ain mas importante en un momento en
el que, dada la crisis econémica y financiera internacional, el impac-
to socioecondmico de los recurrentes eventos climatoldgicos, que se
sumaron al embate ya sufrido a inicios de 2008 en el precio de los
alimentos, la region vuelve a enfrentar una desaceleracion econdmi-
ca —segun datos preliminares de CEPAL, en 2009 el PIB regional
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cayd, en promedio, un 1,7 %, dando fin a un ciclo expansivo de seis
anos—, y en la mayoria de paises se observé una disminucion del
Producto Interno Bruto per cdpita y un retroceso en los avances
obtenidos en los indices de pobreza y en los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio (ODM). La era de crecimiento rapido parece haber
llegado a su fin, y como se sefiala en secciones posteriores de este
capitulo, con ello se han ido las condiciones internacionales que
propiciaron este crecimiento, como son una rapida expansion del
consumo y el comercio mundial, un financiamiento barato y abun-
dante, el crecimiento exponencial de las remesas recibidas como re-
sultado de la elevada emigracion y términos de intercambio favora-
bles, especialmente para el Sur de la region.

La desigualdad y la volatilidad del crecimiento ! son a la vez causa
y consecuencia de restricciones estructurales para un desempeno
econdmico positivo, sostenible y con impactos sociales duraderos.
Por ejemplo, la volatilidad del crecimiento y la recurrencia de cho-
ques econdmicos y climaticos siguen teniendo efectos permanentes
en la incidencia y severidad de la pobreza debido a la falta de una
red de proteccién social integral. Asi, la recuperacion es asimétrica
entre paises y entre grupos de poblacion. Los sistemas de protec-
cion social insuficientes y truncos siguen permitiendo que la pobre-
za coyuntural, generada por choques especificos y no necesaria-
mente sistémicos, se transforme en pobreza estructural. Asi, el
logro de tasas de crecimiento estables y el amortiguamiento de los
ciclos econdmicos, al igual que el establecimiento de mecanismos
de proteccion social efectivos, plantean dos retos centrales de poli-
tica publica.

Latinoamérica, ademas, es la regién mas desigual del mundo.
Aun paises con niveles de desarrollo humano alto de acuerdo con la

! Cuando hablamos de la volatilidad del crecimiento en América Latina debe-
mos también recordar la caracteristica de que precisamente por la interaccién de
la desigualdad y la volatilidad, la volatilidad del consumo en la regién es atin ma-
yor que la volatilidad del producto, ya que las familias y las personas reciben todo
el impacto del ciclo econémico debido a la falta de sistemas adecuados de protec-
cién social, por lo que en la parte baja del ciclo, la desigualdad y la pobreza cre-
cen mucho pero las mismas son muy inelasticas a la mejora en el periodo de recu-
peracion.
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clasificacion de PNUD, como Brasil, México y Chile, o los paises
mas equitativos de la region, como son Costa Rica y Uruguay, mues-
tran niveles de desigualdad en ingresos por encima de los prome-
dios mundiales para paises en el mismo rango de desarrollo. Este
«excedente de desigualdad» es a un tiempo causa de malestar social
y de una débil cohesion social, y consecuencia de un patrén de cre-
cimiento distorsionado por desequilibrios sectoriales, baja produc-
tividad y bajos encadenamientos en el proceso productivo, y redu-
cida presencia de poder de mercado en amplios espacios del
mercado interno.

Ademas, la desigualdad en la region tiene claramente una di-
mension territorial. Si tomamos, por ejemplo, el nivel del indice
de desarrollo humano local mas alto en Brasil y México, y los
comparamos con sus niveles mas bajos, la diferencia es entre 2,2 y
2,5 veces. Dicha diferencia es equivalente a la diferencia en de-
sarrollo humano entre los Estados Unidos de América y Zambia.
Estos dos mundos conviven al interior de las mismas fronteras na-
cionales. A pesar de ello, el promedio nacional lleva tanto a Brasil
como a México a ser considerados paises de alto desarrollo huma-
no. Por ello, un elemento central de una politica publica a favor
de la equidad requiere liberarse de lo que hemos llamado «la tira-
nia de los promedios». En todos los paises, el disefio de politicas y
su evaluacién estan proyectados con base en promedios territoria-
les definidos, por ejemplo, por unidades politico-administrativas.
Ello puede llevar a grandes errores en asignacion de recursos. Un
ejemplo es la definicion de metas e indicadores en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, que al considerar promedios de paises
o entidades politicas subnacionales, omiten el hecho de que la
desigualdad al interior de dichos territorios puede ser muy am-
plia. AGin mds, en el extremo se puede crear el incentivo de enfo-
car recursos en aquellos grupos, estados, provincias o municipios
que se encuentran mas cerca de los umbrales establecidos, con el
fin de alcanzar la meta de politica al menor costo fiscal posible.
Ello implicaria, de hecho, una politica que refuerza la desigualdad
en vez de combatirla.

Por tltimo, el cruce de las desigualdades impone retos particu-
lares. La desigualdad en América Latina no es una sola, es multi-
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ple. La desigualdad en el ingreso, la desigualdad en el acceso y ca-
lidad a la salud y la educacion, la desigualdad en el acceso a acti-
vos como tierra y crédito, la desigualdad de género, la desigual-
dad territorial y por etnia y origen racial, cuando interactdan,
producen en la region circulos viciosos de transmision intergene-
racional de la pobreza y explican en buena medida la persistencia
de nicleos de pobreza dura y la complejidad de los retos de la po-
litica publica.

Las tareas del desarrollo son complejas. Generar crecimiento es-
table, oportunidades econdémicas y redes de proteccion que impi-
dan los efectos de largo plazo de los choques adversos, es ya una
tarea compleja. Si a ellos sumamos que en la region esto debe ser al-
canzado a partir de un equilibrio con alta desigualdad como lo que
tenemos hoy en dia, y lo que ello implica: debilidad fiscal, falta de
cohesion y retos de gobernabilidad, es sin duda atin mas dificil. La
region de Latinoamérica y el Caribe, sin embargo, esta en condicio-
nes de enfrentar estos retos con éxito, pero ello requiere capacidad
técnica y conviccion politica. La situacion internacional, sin embar-
go, puede ser un motor o un freno.

II. LA IMPORTANCIA DEL CONTEXTO GLOBAL: LAS LECCIONES
DE LAS CRISIS

A pesar del crecimiento de la region y del logro de una posicion
menos vulnerable en algunos paises, la situacion mundial ha vuelto
a tener un papel determinante. Como es sabido, la situacion se
complicé a partir del segundo semestre de 2008. Los dos choques
externos que impactaron a la region de manera critica en 2008 y
2009 son, primero, el incremento en los precios de los alimentos y
la energia y segundo, el inicio y la propagacion, con una rapidez
inusitada, de la crisis econdmica. A pesar de que la region estaba
mejor preparada para hacer frente a esta crisis que lo que estaba en
la crisis de los afios ochenta, las consecuencias sobre el sector real
de las economias han sido muy severas. Estas crisis sistémicas de-
jan muchas lecciones en distintos frentes. En el tema que nos ocupa
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en este capitulo, sin embargo, es importante destacar que la situa-
cién global, primero mediante los choques de precios y después
con el colapso financiero que afecté fuertemente al sector real, han
hecho evidentes ciertas deficiencias estructurales que los afos de
bonanza podian haber llevado a menospreciar en la region latino-
americana.

La urgencia de la crisis econémica, empero, no debiera llevar a
olvidar otras crisis que no son coyunturales. Por ejemplo, la crisis
que supone el cambio climatico, que ha aumentado de manera sig-
nificativa la vulnerabilidad de muchos paises y subregiones de
América Latina y el Caribe y ha puesto de manifiesto una vez mas
el mapa de pobreza y desigualdad de la region, impactando de ma-
nera desproporcionada a los mas pobres y a las poblaciones con
mayores niveles de rezago y marginacion.

IL1.  La crisis alimentaria y el olvido de la agricultura

El aumento desproporcionado de los precios de alimentos fue una
manifestacion de la distorsion en los patrones de expansion global.
El cambio en los patrones de consumo mundial llevé a una presion
sobre las existencias de granos a partir de finales del ano 2007, que
al combinarse con el estancamiento de la productividad generé un
incremento inusitado de precios. El incremento fue especialmente
notorio en la demanda por bienes de alta elasticidad de ingreso, como
la carne. China e India fueron ejemplos de estos cambios y se desta-
caron por la magnitud de los incrementos en su consumo. Hay que
decir, sin embargo, que el fendmeno también se pudo observar en
Latinoamérica. Pafses como México, Brasil y Pert incrementaron
su consumo per capita de carne cerca del 30% en los tltimos diez
anos. Asimismo, més del 40% del maiz que importa un pafs como
México, esta destinado a forraje. Es decir, que existen también en
Latinoamérica cambios en el uso de granos basicos, en los patrones
de consumo y en la combinacién de cultivos que modifican la dina-
mica local de los mercados. Ademads, es importante decir que los
patrones de consumo son muy heterogéneos a lo largo y ancho de la
region latinoamericana. Sin explicar en el agregado las tendencias
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globales, estos cambios en la region requieren de un analisis detalla-
do para entender los retos que plantean para el futuro.

Asi, surgié como claro consenso que es necesario incrementar la
productividad agricola y que este tema debe volver como prioridad
a la agenda de politicas publicas. En cuanto a los grandes producto-
res, es importante invertir en infraestructura y tecnologia que apoye
aumentos en la produccién en su margen intensivo. Sin embargo,
también es muy importante incrementar la productividad de los pe-
quefos agricultores y de la agricultura de subsistencia, para que lo-
gren ser independientes del mercado y por lo tanto menos vulnera-
bles a la volatilidad de los precios internacionales. La politica
publica debe apoyar a grupos de productores de pequena escala,
compradores netos de alimentos y sin acceso a fertilizantes o semi-
llas mejoradas. En México, por ejemplo, alrededor del 40% de los
productores de maiz son de pequea escala, son compradores netos
del grano, y producen menos de una tonelada de maiz por hectarea.
En Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Honduras mas del 70% de
los hogares rurales son compradores netos de alimentos. Interven-
ciones directas, de bajo costo, podrian mas que duplicar la produc-
cion, resultando en una menor vulnerabilidad de estos grupos. El
apoyo a la productividad, en este caso, es una politica de protec-
cién social.

A la vez, las politicas deben volver a analizar el problema de las
imperfecciones de mercado especialmente en cuanto a la concentra-
cién del poder de mercado. Lo anterior se puso claramente de
manifiesto cuando a raiz de los choques externos los gobiernos lati-
noamericanos adoptaron politicas de respuesta, tales como la elimi-
nacion de tarifas a las importaciones, que no tuvieron el efecto es-
perado de reducir los precios de los alimentos. Esto se debi6 en
gran parte a la existencia de poder de mercado en las cadenas de
produccién alimenticia en muchos paises de la region, tanto en la
provision de insumos como en el procesamiento y las cadenas de
comercializacion de los alimentos.
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III. EL IMPACTO MACROECONOMICO DE LA CRISIS GLOBAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

L1, ¢Como se ha desenvuelto la region ante la crisis?

La crisis econémica que se inici6 con el colapso financiero de 2007
ha afectado a la economia mundial y ha tenido efectos graves en las
regiones en desarrollo. En América Latina y el Caribe el impacto de
la crisis ha sido significativo, si bien las economias de la region lo
han afrontado mejor, exceptuando México, que otros paises en de-
sarrollo. Como se indicd, la CEPAL ha estimado un descenso del
1,7% del PIB regional en 20092

Segtin CEPAL, las economias mas golpeadas en 2009 han sido
México (=6,7%), Paraguay (-3,5%) y Honduras (-3 %). Entre aque-
llas que mejor se desenvolvieron estdn Bolivia, Panama, Republica
Dominicana y Haiti, todas con unas tasas de crecimiento por enci-
ma del 2%. El dato registrado para los primeros trimestres del ano
2009 confirma un importante impacto econémico negativo en la re-
gion con senales de una leve recuperacion hacia finales de afio.

A diferencia de crisis anteriores, durante la actual desacelera-
cién econdmica, el sector financiero no fue un importante canal de
transmision. Partir de méximos sin precedentes histricos de reser-
vas internacionales, con 445.000 millones de délares en 2007 (FMI,
2009), contribuy6 a amortiguar el impacto. Las estrictas politicas
monetarias y la razonable supervision de los sistemas financieros
implementados en la Gltima década contribuyen a explicar el menor
impacto en el ambito financiero; y la moneda y los tipos de interés
se mantuvieron en niveles manejables.

La transmision de la crisis, sin embargo, es obvia en la economia
real. La disminucién en la demanda mundial de bienes y en el

2 Otras proyecciones son mds pesimistas: Consensus Economics (CE) calcula
una caida del 2,1%; el Fondo Monetario Internacional prevé una disminucién del
2,5%, HSBC prevé a una caida del 2,6% y Economist Intelligence Unit estima una
contraccién del 2,4%. Véase CEPAL (2009¢); FMI (2009); HSBC (2009b); CE
(2009); Economist Intelligence Unit (2009).
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empleo afecté el crecimiento de las exportaciones y la entrada de
remesas; la inversion directa extranjera cayo; y la fortaleza fiscal de
los paises se puso a prueba ante la caida de los principales ingresos
y el imperativo de llevar a cabo politicas contraciclicas. Si bien to-
dos los paises se han visto afectados, la crisis ha tenido un impacto
desigual a lo largo de la region. La vulnerabilidad de los paises a la
crisis varia significativamente de acuerdo con el grado de apertura,
su dependencia de las remesas, la solidez de su posicion fiscal y la
entrada de inversion directa extranjera.

11.2.  Primer canal de transmision: el comercio internacional
y la caida de las exportaciones y los precios
de los productos primarios

La caida del comercio internacional ha demostrado ser el mas
importante canal a través del cual la crisis actual ha golpeado a
América Latina y el Caribe en 2009, tanto por la disminucién de la
demanda de las exportaciones de la region como por el empeora-
miento de los términos de intercambio de los paises. El precio de
las materias primas y la demanda mundial, claves para explicar el
fuerte crecimiento de América Latina y el Caribe durante los ulti-
mos seis afos, se han deteriorado como consecuencia de la crisis.

La disminucion de la actividad econémica en los principales so-
cios comerciales de la region se ha traducido en la correspondiente
contraccion del volumen de comercio internacional en los paises de
América Latina y el Caribe. Ademis, la disminucion de los precios
de las materias primas ha deteriorado los términos de intercambio
de varios productos energéticos y primarios de exportacién. A par-
tir de 2008, la balanza de cuenta corriente reflejé estos impactos ne-
gativos en el comercio de la regién, y en 2009 ésta disminuy6 en
torno a 30.000 millones de délares.

Aunque todos los paises han experimentado una disminucién
de la demanda de sus exportaciones, la profundidad del impacto
esta en gran medida asociada con la diversificacién exportadora y el
grado de apertura que presenta la economia. La diversificacion en
los destinos de las exportaciones es importante ya que la desacele-
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raciéon econémica ha estancado el consumo, en particular en Esta-
dos Unidos, el principal destino de las exportaciones de los paises
latinoamericanos con excepcion de Chile, Argentina y Brasil, cuyos
principales destinos son Europa, MERCOSUR vy el resto de Améri-
ca, respectivamente. Con relacion a la apertura (medida a partir del
indicador habitual, la semisuma de importaciones y exportaciones
como porcentaje del PIB), los datos indican que las economias mas
abiertas han tenido caidas mas espectaculares en sus exportaciones.
Los paises mas vulnerables al canal de transmisiéon del comercio in-
ternacional, por lo tanto, son aquellos con un mayor grado de aper-
tura y una elevada dependencia de un solo destino de exportacion.
Es decir, México, El Salvador, Panama, Honduras y Nicaragua. En
cambio, las economias menos expuestas son Venezuela, Brasil, Ar-
gentina, Repuablica Dominicana y Per.

En este contexto, hay que destacar la creciente importancia de
Asia y en particular de China como socio comercial de América La-
tina, concretamente para las exportaciones de productos primarios.
En 2008 China era ya uno de los dos primeros mercados de expor-
tacion para seis paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile,
Pert, Costa Rica y Cuba), y se situaba entre los cinco primeros para
diez paises latinoamericanos. Como origen de importaciones, se en-
contraba entre los dos primeros para cinco paises de la region, y en-
tre los cinco primeros para 23 paises latinoamericanos. Durante la
crisis de 2009, las exportaciones latinoamericanas a China han sido
las que menos han descendido, lo que pone de relieve el papel que
han tenido las politicas anticiclicas adoptadas por China para man-
tener la demanda y en consecuencia la actividad exportadora de
América Latina (CEPAL, 2009c¢: 33).

Ademais de la caida del volumen de comercio como resultado de
la disminucién de la demanda mundial, la region también se ha visto
expuesta al descenso de los precios de las materias primas. Tanto
los precios de la energia como los de productos agricolas y minera-
les han caido en el tltimo afio después de un auge sostenido . El

> El rapido crecimiento de la demanda mundial de energia y minerales (espe-
cialmente de China), combinada con una lenta respuesta en términos de capacidad
de produccién para incrementar la demanda, provocaron una subida del precio de
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petrdleo, por ejemplo, sostuvo una media de 75 délares por barril
en 2009 (una caida de mas del 26% desde el precio medio de 101,2
délares por barril en 2008), y los precios de alimentos cayeron mas
de un 23 %, comparado con el nivel medio de 2008. Esta fuerte dis-
minucién de los precios de las materias primas esta teniendo un im-
pacto fuerte en los términos de intercambio de América Latina y el
Caribe, aunque el impacto es, una vez mas, heterogéneo entre los
paises.

Mientras los impactos de la crisis en el comercio de América
Central se deben en gran medida a la disminucion de la demanda
estadounidense de manufacturas, América del Sur es mas sensible a
la tendencia de disminucién de los precios de las materias primas.

Sin embargo, el efecto de precios mas bajos del petrdleo y de
productos agricolas es positivo para los importadores netos de
energia y alimentos, como Jamaica, Barbados y El Salvador. Aun-
que tan pronto como la recuperacién econdmica se produzca, estas
posiciones se revertiran, por ejemplo, precios agricolas mas altos
beneficiaran a Argentina, pero seran perjudiciales para importado-
res netos de alimentos en el Caribe y América Central.

Considerando la estrategia exportadora de la region y su depen-
dencia de los mercados estadounidenses y europeos, los exportado-
res de manufacturas, como las economias de América Central y
México, sufren el impacto de la crisis a través de una caida del vo-
lumen de sus exportaciones, mientras que los exportadores de ma-
terias primas de la region lo sufren a través de un importante dete-
rioro de los términos de intercambio. En este sentido, la reduccién
de la demanda global junto con el colapso de los precios de las ma-
terias primas ha hecho que el comercio internacional sea el princi-
pal medio de transmision de la crisis a la region. En particular,
aquellos paises con economias mas abiertas al comercio han sido los

la energia desde 2005 hasta principios de 2008. El incremento de los precios del
transporte debido a los altos precios del petréleo tuvo consecuencias en los merca-
dos agricolas, cuyos precios ya habian aumentado a raiz de la demanda de cereales
para biocombustibles. Tanto el mercado de alimentos como el de la energia mos-
traron de esta forma un creciente incremento de los precios hasta principios del
ano 2008.
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mas afectados por la crisis, debido a la disminucion de la demanda
global de sus exportaciones. También se observa que los paises que
tienen destinos de exportacion mas diversificados, en contraste con
los que tienen un Gnico destino, la han afrontado mejor. La caida
de los precios de las materias primas ha afectado los términos de in-
tercambio de las exportaciones de energia y productos primarios,
pero ha tenido efectos positivos para los importadores netos de ali-
mentos y energia, aunque cuando se ponga en funcionamiento la
recuperacion ello puede revertirse.

1L3. Segundo canal de transmision: remesas y turismo

La contraccion en los flujos de remesas, una fuente tradicionalmen-
te significativa de ingresos para la region, constituy6 un importante
canal de transmision de la crisis. Segiin el Banco Mundial, los paises
de América Latina y el Caribe han enviado alrededor de 28 millo-
nes de trabajadores al exterior, lo que equivale al 5,1% de la pobla-
cién de la regidn, los cuales envian a sus paises de origen unos
60.000 millones de ddlares en promedio cada afio*. Para siete pai-
ses de la region, la mayoria de América Central y el Caribe, estas re-
mesas supusieron alrededor del 10% del PIB en 2007. Para tres de
éstos (Guyana, Haiti y Honduras) las remesas representan alrede-
dor del 20% del PIB. Aunque en México la proporcion de las re-
mesas para el PIB es menor (cerca del 3%), la cantidad total de los
ingresos por remesas sobrepasa los 20.000 millones de délares por
ano (Banco Mundial, 2009d).

Después de una reduccion significativa en 2007 y 2008, se esti-
ma que los flujos de remesas en 2009 disminuyeron sustancialmen-
te, con una contraccién del 10,8%, de 65.000 millones de délares
en 2008 a 58.000 en 2009 (Banco Mundial, 2009d). No obstante, el
efecto de la crisis en estos ingresos y el impacto que conlleva en el
crecimiento es desigual segtn el pafs analizado. CEPAL (2009b) es-
tima que una disminucién de las remesas de un 20-30% corresponde

4 Segin las estimaciones de la CEPAL para 2007 serfan 69.000 millones de do-
lares (CEPAL, 2009b).
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a una disminucién de 10.000 a 20.000 millones de délares en recur-
sos. Sin embargo, determinados paises se ven afectados de forma
mas profunda en funcién del porcentaje que las remesas represen-
tan del PIB, y de las fluctuaciones en las tasas de cambio. En los
paises que experimentaron una depreciacion de la tasa de cambio
(Colombia y México) los receptores vieron aumentar su poder ad-
quisitivo a pesar de la disminucién en el monto de délares. Sin em-
bargo, este factor compensador ha estado ausente en América Cen-
tral y Ecuador. Por el contrario, los ingresos en América del Sur
han sufrido la depreciacion del euro frente al ddlar, ya que las re-
mesas en esta 4drea provienen principalmente de trabajadores en
Europa (Ocampo, 2009).

A pesar de la contraccién en las remesas, éstas no han disminui-
do tan rdpido como los flujos por exportaciones u otras fuentes de
ingresos de la region. Segin Ocampo (2009) y el Banco Mundial
(2009d), la menor disminucion de las remesas respecto a otros indi-
cadores y la relativa recuperacion que ya presentan algunos paises,
muestra una cierta resistencia de las remesas. El BID sefiala cémo
las remesas dependen en menor medida de las dindmicas de los
mercados asegurando una relativa fuerza de las familias para sol-
ventar sus necesidades, incluso en los momentos mas dificiles
(Meins, 2009). De este modo, la caida de las remesas parece ser
para América Latina y el Caribe la via de transmisién més débil de
la crisis, aunque su relevancia es innegable, sobre todo en algunas
de las economias més pequefas.

Una via adicional, que se ha tenido menos en cuenta, es el im-
pacto que produce la crisis en los ingresos referentes al turismo,
que tienen una particular importancia en el Caribe y en América
Central. Segtin las estimaciones del Barémetro de Turismo Mundial
de la Organizacion Mundial del Turismo (OMT), la llegada de tu-
ristas internacionales al continente americano se ha visto reducida
en un 6,7% en el periodo de enero a julio de 2009 en comparacion
al mismo periodo de 2008. En los primeros siete meses de 2009, la
llegada de turistas disminuyé un 5% en los paises del Caribe, un
6,2% en América Central y un 1,3% en América del Sur, en pro-
porcién al mismo periodo de 2008. Segun las estimaciones de la
OMT del segundo trimestre de 2009, América Central destacé por
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la mayor caida (-8,4%), seguida del Caribe (-3,2%), mientras que
Sudamérica muestra un aumento del 3,9% frente al mismo periodo
de 2008.

A modo de conclusiones, puede observarse que las remesas han
mostrado tener una fuerte resiliencia frente a la crisis, disminuyen-
do en menor medida que las exportaciones, los flujos IED y otras
fuentes de ingreso. El efecto de ello en la reduccién del crecimiento
varia en funcién del porcentaje del PIB que representan en cada
economia, teniendo mds peso en América Central y el Caribe. Sin
embargo, la depreciacion de las monedas nacionales ha mitigado el
efecto de la reduccion de las remesas, en algunos casos aumentando
el poder adquisitivo de los hogares a pesar del declive de los flujos
de délares. Finalmente, la disminucién de la renta derivada del tu-
rismo, como consecuencia de la crisis, esta teniendo un efecto ad-
verso, particularmente en las economias caribefias donde el sector
servicios representa alrededor del 20% del PIB.

1L4.  Tercer canal de transmision: Inversion Extranjera
Directa (IED)

Un instrumento inequivoco de transmision de la crisis que esta
afectando el crecimiento de los paises de América Latina es la IED.
Las condiciones globales de financiamiento, mas reducidas y estric-
tas han llevado a las corporaciones y gobiernos a reevaluar sus pro-
gramas de inversion, reduciéndose la IED en todo el mundo. A pesar
de que en 2008 los flujos de IED demostraron cierta resilencia, la
reduccion en 2009 ha sido significativa. CEPAL (2009¢) ha estima-
do un 37% de contraccién de los flujos de IED para la region en
2009 mientras que los ultimos prondsticos de HSBC (2009) augu-
ran una disminucién de un 47% con respecto a 2008. Una vez mas,
la magnitud y caracteristicas del deterioro de los flujos de inversion
varian considerablemente de acuerdo a las caracteristicas de los pai-
ses de la region.

La IED hacia los paises latinoamericanos ha superado los
100.000 millones de délares en 2007 y 2008. Sin embargo, como
ha sefialado CEPAL (2009c¢), varios planes de inversién que han
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sido sustanciales para alcanzar estos niveles de IED habian sido
puestos en practica antes de que golpease la crisis financiera inter-
nacional.

En la region, los altos niveles de IED corresponden con los altos
precios de las materias primas que se tradujeron en una alta inver-
sion en la industria del petrdleo, el gas y la mineria. Asimismo, el
substancial crecimiento econdmico de estos paises ha fomentado la
inversion en el sector bancario, los servicios financieros y las teleco-
municaciones. Sélo en Brasil, se observé un aumento de la IED del
30% en 2008 (de 34.600 millones de dolares en 2007 a 45.100 mi-
llones en 2008), pero se estima que ésta disminuy6 en un 42% en
2009 con respecto a 2008 (CEPAL, 2009¢; HSBC, 2009).

Por su parte, los flujos de IED en México y Centroamérica ya se
habian contraido para el afio 2008 debido a que las inversiones en
la subregion estan fuertemente relacionadas con la orientacion ex-
portadora hacia EE UU. La IED hacia el Mercado Comtn Centro-
americano (Costa Rica, Guatemala, El Salvador, Honduras y Nica-
ragua) se redujo en 4% en 2008 con respecto a 2007 (de 5.400
millones de délares en 2007 a 5.100 millones en 2008). En México
los flujos de TED se redujeron un 20% en 2008 con relacién a 2007
(de 27.300 millones de dolares a 21.900 millones respectivamente) y
se estima una reduccién en 2009 cercana al 41% con respecto a
2008 (HSBC, 2009).

Aunque la regién centroamericana, en su conjunto, incrementd
su IED en un 42% en 2008 (lo que representa 8.940 millones de
délares), la mayoria de estos paises han presentado reducciones en
los flujos de inversion extranjera (CEPAL, 2008). El aumento de los
montos es explicado, principalmente, por el enorme incremento de
la IED en Trinidad y Tobago (97%) y en Republica Dominicana
(83%) (de 1.580 millones de ddlares a 2.890 millones en Republica
Dominicana; y de 0,8 millones de délares a 1,64 millones en Trini-
dad y Tobago). El rapido crecimiento en la Republica Dominicana
esta asociado con las inversiones en comercio, la mineria y las tele-
comunicaciones, mientras que el sector bancario fue el principal
responsable del crecimiento de la IED en Trinidad y Tobago. No
obstante, las recientes previsiones indican que la Republica Domi-
nicana sufrié una contraccion del 34 % para 2009 (HSBC, 2009).
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En lo que respecta a América del Sur, la IED aumenté un 23 %
en 2008 (de 67.600 millones de dédlares en 2007 a 82.900 millones
en 2008). Ademas de Brasil, los paises donde mds crecieron los flu-
jos en 2008 fueron Colombia (17%), Chile (33%), Argentina
(51%), Ecuador (411%) y Venezuela (166%) debido especialmente
a las inversiones en recursos naturales. En 2009 se estima que la
IED se redujo un 44 % para la subregion. De acuerdo con las previ-
siones de HSBC (2009), las inversiones cayeron en todos los paises
exceptuando a Perti y Paraguay.

Es evidente que la region no ha sido inmune a los efectos de un
financiamiento internacional mds escaso. La caida de los precios de
las materias primas y la desaceleracion mundial han erosionado la
rentabilidad de las compafias, lo que afecta su capacidad para rein-
vertir sin necesidad de recurrir a la financiacion externa. Las conse-
cuencias de la interrupcion de los capitales extranjeros son indiscu-
tibles.

En 2009, los gobiernos latinoamericanos intentaron amorti-
guar los efectos de la reduccién de la IED en el crecimiento ape-
lando a fuentes alternativas de financiacion. Estos nuevos recursos
incluyeron tanto lineas de créditos de instituciones multilaterales
o gobiernos, como fondos publicos nacionales. La reserva federal
de EE UU facilit6 lineas swap para Brasil y México, mientras que
China hizo lo equivalente con Argentina. El FMI también abrio
nuevas facilidades de crédito, particularmente, la Linea de Crédi-
to Flexible iniciada en marzo de 2009, que ya ha sido utilizada
por Colombia y México, quienes también han obtenido préstamos
del BID.

A modo de conclusidn, si bien la IED registro incrementos his-
toricos en 2008, los flujos disminuyeron significativamente en 2009
debido a la crisis econdmica. No obstante, cabe destacar que la
desaceleracion de la IED no ha sido inmediatamente posterior al
estallido de la crisis. Las economias mas integradas con Estados
Unidos (América Central y México) han sido las primeras afecta-
das por los efectos de la crisis, mientras que la IED dirigida a Sud-
américa ha estado muy relacionada con los valores de las materias
primas.
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1L5.  Cuarto canal de transmision: la politica fiscal

Otro importante canal de transmision, mediante el cual la crisis estd
afectando el crecimiento de la region, es la situacion fiscal de los
paises latinoamericanos. Debido a que la actividad econémica mun-
dial y los precios de los productos primarios han disminuido, las fi-
nanzas publicas de estos paises se han visto afectadas. El efecto de
la crisis en la balanza fiscal es doble: en primer lugar, tiene un im-
pacto concreto en las finanzas publicas, y en segundo término, obs-
taculiza la capacidad fiscal de los gobiernos para mitigar los efectos
y retomar la senda del crecimiento.

En contraste con periodos anteriores, América Latina ha logra-
do incrementar sus tasas de ahorro reduciendo su dependencia del
financiamiento externo y disminuyendo los ratios de deuda externa
(CEPAL, 2009a). No obstante, no todos los paises comparten esta
situacion fiscal positiva. Ademas, la salud de las finanzas publicas
latinoamericana no es necesariamente sostenible en un contexto de
desaceleracion mundial dado que en muchos casos los ingresos pu-
blicos han aumentado como consecuencia de un contexto interna-
cional favorable y no por el mejoramiento de las estructuras tributa-
rias. Aunque la deuda fiscal se incremento en todos los paises, las
causas de la disminucién de los ingresos publicos de los gobiernos
varian de acuerdo a las fuentes principales de ingresos fiscales y a
las distintas estructuras tributarias de los paises latinoamericanos.

Historicamente, los paises latinoamericanos han presentado es-
tructuras fiscales regresivas. En la region, es frecuente que los in-
gresos publicos dependan tanto de los precios internacionales de
los bienes primarios como de la recaudacién por tributacion indi-
recta (como por ejemplo, el IVA), mientras que los ingresos por tri-
butacion directa (incluidos los impuestos sobre la renta, el patrimo-
nio y el capital) se han conformado como una fuente menor de
financiacion publica.

No obstante, hay diferencias relevantes entre las caracteristicas
estructurales de las distintas economias. Algunos paises latinoame-
ricanos poseen una carga fiscal mas solida, sustentada en los ingre-
sos tributarios procedentes del trabajo y del intercambio comercial,
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y menor dependencia de los recursos naturales. Aunque la presente
crisis esta teniendo un impacto directo sobre los ingresos publicos
de estos paises, donde se observa una disminucién de la actividad
interna, el consumo vy las ganancias, estas fuentes de ingresos son,
por definicién, menos vulnerables a los cambios en las coyunturas
internacionales. Adicionalmente, la mayor presion fiscal de estos
paises acrecienta la capacidad de recaudar considerables fondos
aun en tiempos de crisis.

Brasil, Uruguay, Argentina y Chile son parte del grupo que pre-
senta mayores niveles de presion fiscal superando el 20% del PIB.
En el extremo opuesto se encuentran México, Guatemala y Para-
guay con ingresos fiscales proximos al 10% del PIB (Gémez Sa-
baini y Jiménez, 2009). Al presentar una menor carga fiscal, estas
economias se vuelven vulnerables a los choques externos, especial-
mente cuando sus otras fuentes de ingresos dependen de la explo-
tacion de los recursos naturales, cuyos valores estian disminuyendo
en el mercado mundial. Adicionalmente, la baja presion fiscal limita
su flexibilidad para reasignar fondos publicos.

Los paises latinoamericanos que manifiestan una mayor depen-
dencia de los ingresos fiscales por recursos naturales son Venezuela
(més del 50% de sus ingresos provienen del petrdleo), México y
Bolivia (35% del petrdleo y 35% del gas natural, respectivamente),
Ecuador (25% del petréleo) y Panamé (22% de ingresos derivados
de los ingresos del Canal). Lo mismo sucede, aunque en menor me-
dida, con paises como Chile y Pert (18% y 16% respectivamente,
de la mineria), Colombia (13% del petréleo) y Argentina (9% de
productos agricolas)’.

El balance fiscal en la region sufrié un ajuste considerable en
2008 y se estima que siguié disminuyendo en 2009. Para la region
en su conjunto, la CEPAL prevé una reducciéon de los ingresos fis-
cales de un 1,8% para 2009. De acuerdo con estas previsiones, el

> Tomados en conjunto, las rentas provenientes de recursos naturales han pro-
movido un crecimiento relevante en los ingresos fiscales en Bolivia, Chile, Colom-
bia y México entre 2006-2008 (34,3 %, 17,8%, 13,6% y 37,1%, respectivamente)
ejerciendo asi un efecto significativo sobre el total de los ingresos publicos (Gémez
Sabaini y Jiménez, 2009).
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efecto combinado de menores ingresos fiscales y un mayor gasto
publico resultaran en un retroceso del superavit primario promedio
de 1,4% en 2008 a un déficit primario del 1,0% en 2009 (CEPAL,
2009¢). En el ambito nacional se estima un déficit primario para to-
das las economias que oscila entre el =1% y el =5% del PIB (HSBC,
2009).

De acuerdo con las estimaciones de la CEPAL (Gémez Sabaini
y Jiménez, 2009), para las economias altamente especializadas en la
exportacion de productos primarios, la disminucién de la demanda
y los precios de los recursos naturales han contraido los recursos
publicos en un 5,6% del PIB en 2009. Los efectos de la disminu-
cion de los recursos fiscales acompafnados por un mayor gasto del
Gobierno se refleja en el déficit pablico cada vez mds considerable
que presentan estos paises.

Para los paises menos especializados en los recursos naturales,
se ha estimado una disminucién de los recursos fiscales del 1,7%
del PIB para 2009, aunque el impacto varia considerablemente de-
pendiendo de cada economia en particular.

El indice de vulnerabilidad de la CEPAL clasifica a los paises
de acuerdo a la posibilidad de incurrir en pérdidas significativas de
ingresos fiscales en funcion de dos elementos: la dependencia de
los recursos naturales como fuente principal de ingresos fiscales; y
la solidez de su estructura fiscal (considerando no sélo la presion
fiscal sino también la incidencia de la crisis en los ingresos deriva-
dos de la tributacion sobre importaciones, el consumo y la renta)
(CEPAL, 2009b). El indice también valora otras fuentes de entra-
das fiscales, como son los impuestos a la importacion, los cuales
son especialmente relevantes para Panamad, Paraguay, Republica
Dominicana y Ecuador (representan aproximadamente el 10% del
total de ingresos fiscales), asi como para las economias de América
Central debido a su alto grado de integracion con los EE UU. Por
ultimo, el indice considera el peso del impuesto al valor agregado y
las contribuciones a la seguridad social en el total de los ingresos
publicos®.

¢ Véase CEPAL (2000), para explorar la lista completa de las variables inclui-
das en este indice.
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De acuerdo al indice presentado, Ecuador, Guatemala, México
y Panama son los paises con los ingresos fiscales con mayor exposi-
cién en contraposicion con Argentina, Brasil, Costa Rica y Uru-
guay, que se ubican dentro del grupo de menor riesgo. Cabe sena-
lar, que se trata de un indice de exposicion, lo que no implica que
los paises clasificados como menos vulnerables sean inmunes a los
efectos dafinos de la crisis; simplemente se encuentran en una po-
sicion mas favorable con respecto al resto de paises, en términos
de politica fiscal. Asimismo, la vulnerabilidad de Panama4 en rela-
cién a los demads paises dependientes de recursos naturales es dis-
cutible. Atn cuando para este indice el Canal de Panama es consi-
derado como un recurso natural, los ingresos fiscales derivados de
su explotaciéon son significativamente més estables e inelasticos
que la mayoria de los recursos naturales de los que otros paises de-
penden.

Puede afirmarse que los balances fiscales en toda la region se
han deteriorado como consecuencia del efecto directo de la crisis
sobre los ingresos publicos asi como del aumento del gasto de ca-
racter contraciclico. Los pafses mds dependientes de los recursos
naturales son los que presentan mayor vulnerabilidad a los efectos
de la crisis en la medida en que se han deteriorado las condiciones
de los términos de intercambio internacional. Por el contrario, las
economias que cuentan con una importante carga fiscal estin me-
nos expuestas y poseen un mayor margen de maniobra para aplicar
gasto publico de caricter contraciclico, y mitigar los efectos de la
crisis sobre el crecimiento.

1L6. ¢ Qué canales de transmision son los que mds
contribuyen a explicar los efectos de la crisis?

De acuerdo a las estimaciones de Consensus Economics para 2009
algunas de las economias que mejor estan enfrentando la crisis son
Bolivia, Panamad, Perd y Uruguay. Por el contrario, entre los paises
mas afectados se encuentran México, Honduras, Paraguay y Nica-
ragua. Teniendo en cuenta la posicion de estos paises asi como los
canales de transmisién descritos para estas economias, es posible
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extraer algunas conclusiones generales sobre el impacto de la crisis
en la region.

Tanto Honduras como Nicaragua estdn siendo mds afectadas
por el comercio que por otros canales, como se refleja en la dismi-
nucion de su cuenta corriente en el periodo 2007-2008. Aunque las
remesas a estos paises también estan disminuyendo, la caida es mas
significativa en el balance de su cuenta corriente —de acuerdo a su
posicién como las economias mas abiertas de la region— entretanto
los flujos de IED han mostrado un modesto incremento en 2008.
Mientras que las cuentas publicas de Nicaragua se deterioraron du-
rante el transcurso de 2008, el equilibrio fiscal de Honduras en rea-
lidad mejord en el mismo afo. A pesar de que las entradas de reme-
sas se contrajeron en México en 2008, el efecto mas evidente de la
crisis radica en el deterioro de los flujos de TED y el comercio. Si-
milar es el caso de Paraguay, donde el comercio se ha establecido
como el mayor canal de transmision de la crisis. Cabe sefialar, que
la sélida situacion fiscal que ostentaba Paraguay entre 2007 y 2008,
podria estar jugando un importante papel para detener la erosion
adicional del crecimiento, a través del gasto contraciclico.

En todos los paises se ha advertido un importante deterioro de
las remesas y los flujos de IED durante 2009. Mientras las estima-
ciones revelan un aumento del déficit piblico para todos los paises,
la evolucién de la cuenta corriente global se estima que ha mejora-
do en el cuarto trimestre de 2009.

Analizando los paises menos afectados, es interesante sefalar
que, a pesar de que Panam4 presenta una disminucion de la cuenta
corriente similar a la de sus vecinos (Honduras y Nicaragua) ha re-
sistido la crisis en condiciones significativamente mejores que estos
paises. Esta diferencia podria explicarse debido tanto al aumento
de los flujos de TED en 2008 como la solida situacion fiscal que os-
tenta el pafs al momento en que estalla la crisis. El deterioro signifi-
cativo que ha sufrido el comercio en Uruguay en 2008 podria haber
sido compensado por el aumento de los flujos de IED en ese mismo
ano. Asimismo, las cuentas publicas del pais han mejorado en 2008.

Bolivia es el tinico pais donde la crisis tuvo un impacto dramati-
co sobre las remesas, aunque el efecto negativo de esta contingencia
sobre el crecimiento contrasta con el desempenio del pais en otros
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ambitos. Su posicion como el pais menos afectado en la regién se
explica, en gran medida, por la solidez de su cuenta corriente que
se ha mantenido estable en 2008 e incluso demostr6 crecimiento en
2009. Como Panam4, Bolivia y Pert presentaban balances fiscales
muy positivos en el momento en que se inicia la crisis, lo que con-
tribuiria a explicar su mejor desempeno econémico. En el caso de
Perd, el deterioro de los flujos de IED vy el comercio afectaron sus
cuentas publicas en 2008. No obstante, su situacion fiscal seguia
siendo considerablemente mas estable que los demds paises de la
serie, a excepcion de Bolivia.

Estas comparaciones sugieren que en conjunto, la crisis ha teni-
do un impacto significativo en los paises de América Latina y el Ca-
ribe. Los mds fuertes canales a través de los cuales la crisis esta afec-
tando el crecimiento en la region son el comercio y, en menor
medida la IED. En cambio, el efecto de las remesas parece ser de
menor relevancia. No obstante, los perjuicios han sido desiguales
dependiendo de los paises analizados.

En la situacion fiscal de los paises podria encontrarse la pieza
clave que permite a las economias minimizar los efectos de la crisis
sobre el crecimiento. Los paises que cuentan con una estructura fiscal
estable y una elevada presion fiscal, son menos vulnerables que los
que dependen de la exportacion de recursos naturales como su
principal fuente de ingresos. Este hecho es de particular importan-
cia dado que la politica fiscal es y sera un elemento critico en la for-
mulacién de politicas anticiclicas fundamentales para iniciar el ca-
mino hacia la recuperacion de estas economias. El grado de
apertura de las economias asi como su diversificacién (tanto en lo
concerniente al tipo de exportaciones como en el destino de las mis-
mas) juegan un papel fundamental en la exposicion de estos paises
frente a la crisis. Las economias mas abiertas y menos diversificadas
son las mds vulnerables vy, por tanto, las que ven mas afectado su
crecimiento econdémico por los vaivenes de la economia interna-
cional.
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IV. IMPACTOS TRANSITORIOS, EFECTOS PERMANENTES:
POSIBLES EFECTOS DE LA CRISIS ECONOMICA
EN EL BIENESTAR DE LOS HOGARES EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE’

A pesar de que los efectos de la crisis en América Latina y el Caribe
no han sido tan profundos como en otras areas en desarrollo, ello
tendra efectos negativos a largo plazo en el bienestar de los hogares.
Las estimaciones apuntan a un importante aumento de la pobreza,
después de seis afios de reduccion sistematica de la misma. Las pre-
visiones de la CEPAL estiman un incremento de mas de nueve mi-
llones de personas que vivirdn por debajo de la linea de pobreza
como consecuencia de la crisis internacional. Este dato representa-
ria un aumento de la poblacion pobre del 1,1% (del 33% en 2008
al 34,1% en 2009) y un retroceso en la reduccion de la pobreza de
unos dos afos.

En términos de pobreza extrema los efectos de la crisis econo-
mica seran ain mayores debido a que, como resultado de la crisis
alimentaria y del petroleo, la tendencia a la reduccion de los niveles
de pobreza extrema ya se habia invertido en 2008. Es probable que
en 2009, el nimero de personas que vive en pobreza extrema se
haya incrementado en cinco millones con respecto al 2008. CEPAL
estima que el aumento previsto en la pobreza para 2009 representa-
ria un retroceso significativo para el logro del primer Objetivo de
Desarrollo del Milenio: el 85% de avance en esta drea en 2008 se
reduciria al 78% a finales de 2009 (CEPAL, 2009b).

7 Esta seccién se basa en el proyecto: Los efectos de la crisis econdmica en el
bienestar de los hogares en América Latina y el Caribe, del Grupo Tematico sobre
Pobreza, Desarrollo Humano y ODM de la Oficina Regional del PNUD para
América Latina y el Caribe. Las investigaciones empiricas para los estudios de
caso fueron realizadas por: Guillermo Cruces y Pablo Gluzmann (CEDLAS)
para Argentina; André Portela Souza y Sergio Pinheiro Firpo (Escala de Econo-
mia de Sao Paulo) para Brasil; Namsuk Kim (PNUD/ODS) y Marta Garcia-Se-
rra (Universidad de Tilburg) para Jamaica; Eva Olimpia Arceo-Gémez (El Cole-
gio de México) para México; y Martin Valdivia y Jorge Agtiero (GRADE) para
Pera.
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En este contexto, y teniendo en cuenta que la evidencia empiri-
ca de pasadas crisis sugiere que las conmociones globales poseen un
efecto permanente en el bienestar de los hogares, este apartado ana-
liza la forma en que las crisis afectan a los hogares latinoamericanos
en el largo plazo identificando, por lo tanto, las principales fuentes
de vulnerabilidad frente a las crisis econdmicas.

Asumiendo los resultados que se presentan a continuacion, he-
mos concluido que las crisis econdmicas tienen, de hecho, efectos a
largo plazo sobre el bienestar de las familias y que serd necesaria
una eficiente gestion pro-pobre de estas crisis, para evitar que la
pobreza transitoria degenere en una situacién de vulnerabilidad es-
tructural.

Utilizando un enfoque de pobreza basado en la acumulacién de
activos, el principal efecto de los shocks en el bienestar de los hoga-
res en el largo plazo es la reduccion de bienes y activos generadores
de ingresos. Las crisis econdmicas tienden a reducir el acervo de ac-
tivos de los hogares debido a que, las personas se inclinan a renun-
ciar a éstos como forma de moderar la caida de su consumo, espe-
cialmente en la ausencia de mercados de créditos o seguros. Por
otra parte, las crisis pueden tener un impacto en el acervo de acti-
vos de las generaciones futuras, debido a que en este proceso, las
familias también renuncian a la acumulacion de activos generados
de ingresos tales como la salud o la educacién. En cualquier caso,
las crisis econdmicas, aunque transitorias, afectan la capacidad de
generacion de ingresos de las personas en el largo plazo.

IV. 1. Importante evidencia sobre los efectos negativos
de las crisis economicas en la pobreza

El analisis de los resultados empiricos sugiere que hay una fuerte
correlacion entre la evolucion del PIB y la pobreza. En Brasil, una
disminucion del 1% en el PIB se asocia con un aumento de la po-
breza del 0,113 %. Para Argentina, los resultados indican que existe
un efecto asimétrico entre el crecimiento econémico y la reduccion
de la pobreza. Una disminucion del 1% del PIB se relaciona signifi-
cativamente con un aumento de la pobreza en 0,57 %, mientras que
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el crecimiento del 1% del PIB per capita se corresponde con una
contraccion de la pobreza de 0,38%. Estos resultados sugieren que
los indices de pobreza se recuperan mas lentamente que los indica-
dores economicos.

Estos efectos son atin mas contundentes cuando se analiza la po-
breza infantil. En Argentina, la disminucion del 1% del PIB se aso-
cia significativamente con un aumento del 0,77% de la pobreza in-
fantil, mientras que el crecimiento del 1% del PIB per capita se
corresponde con una reduccién de la pobreza infantil en 0,56%.
En Brasil, la disminucion del 1% del PIB corresponde a un incre-
mento de la pobreza de 0,161% (para los nifios menores de 7 afios

de edad).

V.2, Comportamiento anticiclico en los indicadores de salud

Los resultados también muestran una correlacién negativa y signifi-
cativa entre la evolucién del PIB per céapita y los indicadores de
salud. La mortalidad de los nifios menores de cinco afios asi como
la mortalidad de los nifios menores de un afio se ha incrementado
en todas las economias que han sufrido contracciones. En México,
una reduccién del 1% del PIB se corresponde con un adicional de
0,021 muertes de nifias y 0,028 defunciones de nifios por cada mil
nacidos vivos. Teniendo en cuenta la poblacién en riesgo en 2006,
esto implicaria que, por cada punto porcentual de contraccion del
PIB se producirdn 684 muertes infantiles adicionales.

En Perq, la disminucion del 1% del PIB per capita se asocia con
un aumento de la mortalidad de nifios menores de cinco afios de
0,27 por cada mil nifios nacidos vivos. Estos efectos varian conside-
rablemente de acuerdo al nivel educativo de la madre. Para los
ninos nacidos de madres sin educacién, una disminucién del 1%
del PIB per cépita representa un aumento de la mortalidad de 0,67.
En el caso de las madres con educaciéon primaria, la disminucién
del 1% del PIB per capita se corresponde con un incremento de la
mortalidad de 0,17. Por dltimo, para los nifios nacidos de madres
con educacion secundaria el efecto es sensiblemente menor: la dis-
minucién del 1% del PIB per cdpita se relaciona con un aumento
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de la mortalidad de 0,08 muertes. Curiosamente, estos resultados
no varian significativamente en funcion del género.

En Brasil, un nifio nacido durante un periodo de crisis tiene una
probabilidad mayor de 0,9% de morir durante los primeros seis
meses de vida que un nifio nacido antes de la recesion econdémica.
Teniendo en cuenta que la tasa de mortalidad en Brasil, durante los
primeros seis meses es del 5%, este hecho corresponderia a un in-
cremento del 18% en la mortalidad infantil de este pais. En Argen-
tina, la disminucién del 1% del PIB se corresponde con un incre-
mento de la mortalidad infantil en 0,12 defunciones por cada mil
nacidos vivos, mientras que no se ha podido establecer una correla-
cion significativa entre el crecimiento del 1% del PIB per cépita y
la reduccion de la mortalidad infantil.

En cuanto a la mortalidad materna, a pesar de que los resulta-
dos no son concluyentes, atn sugieren que las crisis econémicas
provocan un efecto negativo sobre este fendmeno. En Argentina,
mientras que el incremento del 1% del PIB per cipita se asocia sig-
nificativamente con una reduccién de la mortalidad materna de 0,9
muertes por 10.000 nacidas vivas, no se ha observado una clara co-
rrelacion entre la reduccion del PIB y el aumento de la mortalidad
materna. En México, la reduccion del 1% del PIB se corresponde
con un incremento de 0,0005 de muertes maternas por cada mil na-
cimientos vivos, lo que supone 15 muertes maternas adicionales por
cada punto de reduccion del PIB. En Per, el anlisis utiliza la
atencion prenatal como un indicador de salud materna. Los resulta-
dos indican que los efectos de que las crisis econdmicas afecten la
probabilidad de que una madre asista a una visita prenatal no son
significativamente diferentes de cero, aun cuando una disminucién
porcentual de un punto del PIB reduce el nimero de visitas en
0,008 (0 un 0,28%) y la probabilidad de tener cuatro visitas o mas
disminuye en un 0,31%.

IV.3.  Resultados ambiguos en materia de educacion

La investigacion empirica en materia de educacion presenta resulta-
dos ambiguos. En Argentina, los anélisis no son concluyentes en
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ninguno de los grupos de edad analizados. En cambio en Brasil, se
observa un indudable impacto negativo de las crisis en el sector
educativo. Los resultados establecen que las crisis econdmicas se
asocian con un descenso de la asistencia escolar, especialmente para
los nifios y nifias mas pequefios, y un aumento de la probabilidad
de rezago escolar. Durante la crisis, los nifios de 7 afios presentaban
una probabilidad menor de 12,7% de asistir a la escuela que los ni-
fos de la misma edad antes de la recesion. Este efecto es menos sig-
nificativo en los nifios mayores. La desaceleracién econdémica tam-
bién tuvo impacto en el retraso escolar en Brasil. Durante la crisis,
los nifios de 7 afos exhibieron niveles mas altos de atraso escolar
(18,4%) que los nifos de la misma edad antes o después de este pe-
riodo.

En Jamaica, los resultados sugieren que los efectos de la desace-
leracién econémica en la escolarizacién han sido ambiguos y difie-
ren segin el curso escolar. La disminucion del 1% del PIB compor-
ta una reducciéon de 0,26% en la matriculacién de la escuela
primaria. No obstante, las incorporaciones a la escuela secundaria
parecen ser inversa y significativamente afectadas por los impactos
de las crisis. Una reduccion del 1% del PIB esta asociada con un
aumento de 0,42% en la matricula en secundaria. Asimismo, meno-
res tasas de crecimiento estan fuertemente relacionadas con una
mayor asistencia a clase. Los resultados apuntan a que la asistencia
a la primaria aumenta cuando se exhiben tasas de crecimiento de-
crecientes en periodos anteriores.

V4. Crisis y bienestar: ensenanzas del andlisis empirico

La evidencia empirica analizada en los apartados anteriores indica
que las crisis econdmicas tienen un impacto significativo en el bien-
estar de las familias en el largo plazo. En los cinco paises estudia-
dos, las crisis econdmicas han tenido un efecto negativo ya sea en la
mortalidad o en la salud infantil. En los paises donde se han anali-
zado los impactos de la crisis sobre la pobreza se encuentra impor-
tante evidencia que establece que las desaceleraciones econémicas
tienen consecuencias directas sobre la pobreza global y la pobreza
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infantil. Sin embargo, los resultados asociados a la educacién son
ambiguos. Aun cuando algunos resultados indican que las crisis ge-
neran retrasos en la escuela, la asistencia, en algunos casos, parece
aumentar en tiempos de desaceleracion econémica. La evidencia
sugiere que las familias hacen frente a la disminucién de sus ingre-
sos mediante la reduccion de los servicios de salud y, en menor me-
dida, intentan mitigar la caida del consumo retrasando el acceso o
la asistencia a la escuela.

V. ADIOS 2009, BIENVENIDO 2010

El afio 2009, que comenzd con prondsticos alarmantes acerca del
impacto de la crisis en las economias de América Latina y el Caribe,
ha finalizado con la sensacion de que a la region le ha ido relativa-
mente bien con respecto a estas estimaciones. No obstante, la dura
realidad de la desaceleracion econdmica ha tenido efectos negativos
en el bienestar de la poblacion de la region. La buena noticia es que
en 2010 el mundo se recuperara de este periodo de recesion econo-
mica. Algunas de las economias desarrolladas ya estan comenzando
a mostrar signos de mejora, aunque es probable que este reestable-
cimiento se desarrolle de forma paulatina. En la region, las mayores
economias también parecen haber iniciado el camino de la recupe-
racion, como es el caso de Brasil, que para el tercer trimestre de
2009 ya habia invertido la tendencia de crecimiento negativo. Las
estimaciones de la CEPAL prevén un crecimiento del 4,3% para
2010, lo que implica una significativa mejora con respecto a los pro-
ndsticos elaborados en julio de 2009, que apuntaban a un 3,1% de
crecimiento. Estas previsiones estan impulsadas por la fuerte acele-
racién econémica que ha vivido América del Sur, aunque el cre-
cimiento en la region del Caribe se espera que sea mas limitado
(CEPAL, 2009¢).

Sin embargo, atin no se puede determinar que esta paulatina re-
cuperacion econémica proporcione algin tipo de mejora en las
condiciones de la poblacion de América Latina y el Caribe, y en
particular, en la vida de los més pobres. En 2009, la tasa de desem-
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pleo aumento en practicamente todos los paises de la region y, aun-
que se espera que esta coyuntura evolucione en 2010 debido al cre-
cimiento econdmico, se estima que tomara varios afios alcanzar los
niveles de desempleo anteriores a la crisis. CEPAL estima que en
2010 aunque el desempleo se reducird al 8% (en comparacién con
el 8,3% de 2009), atin se estara muy lejos de alcanzar los indices de
desempleo de 2008 (7,4%).

Adicionalmente, se estima que los indicadores sociales tardaran
mds en recuperarse que los indicadores econdémicos. La evidencia
empirica establece que la crisis global ha resultado en la destruc-
cion de activos generadores de ingresos de los hogares y que no es
probable que éstos se recuperen con un crecimiento econémico
moderado. Ademas, los resultados del proyecto Los efectos de la cri-
sis econdmica en el bienestar de los hogares en América Latina vy el
Caribe sugieren con firmeza que los efectos negativos de las crisis
econdmicas sobre la pobreza y los indicadores de salud son signifi-
cativos en el largo plazo.

El afio 2009 ha sorprendido con una crisis mas leve y una recu-
peracién mas temprana de lo esperado en América Latina y el Cari-
be. Esto es debido, en gran medida, a las politicas macroeconémi-
cas solidas y las capacidades de rapidas respuestas sociales de los
gobiernos de la region, siendo México la excepcién. Para los res-
ponsables politicos, el 2010 se presenta como un verdadero desafio
para mejorar las condiciones sociales a pesar de encontrarse, even-
tualmente, en un proceso lento de recuperacion econémica. Para
ello, sera fundamental impulsar estrategias sostenidas de reduccion
de la pobreza basadas en una sélida comprension de las principales
fuentes de vulnerabilidad de los hogares y, actuar en consecuencia,
desarrollando intervenciones especificas para las poblaciones més
afectadas. Esto también podria allanar el camino para alcanzar los
ODM antes del ano 2015.

Por dltimo, los embates externos enfrentados por la regiéon tam-
bién sirvieron para entender el alcance limitado de las redes de pro-
teccion social existentes. Por mas que los paises de la region han es-
tablecido y redisefiado programas de transferencias condicionadas
en efectivo, y que estos han sido muy exitosos en cuanto a indica-
dores sociales tales como reduccion de la pobreza y de la desnutri-
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cion, asistencia escolar y salud, fue evidente que el alcance es limita-
do como herramienta para mitigar los efectos de un choque externo
como el que supone la crisis de 2008-2009, y atn esta en discusion
sobre su efectividad en el largo plazo para romper la transferencia
intergeneracional de la pobreza. La falta de redes sociales para lle-
gar a las poblaciones que estin en peligro de caer debajo de la linea
de pobreza llevé a algunos gobiernos a adoptar politicas de subsi-
dios generalizados a la produccion, con importantes implicaciones
redistributivas y fiscales, dadas las imperfecciones de mercado ya
sefaladas.

Asi, la experiencia reciente de desempefio positivo, los cuellos
de botella estructurales que se hicieron evidentes y las amenazas y
efectos del contexto mundial inesperadamente desfavorable, permi-
ten enmarcar algunas de las tareas centrales del desarrollo en el
largo plazo.

VI. LAS TAREAS DEL DESARROLLO EN EL LARGO PLAZO, MAS
ALLA DE LA CRISIS ECONOMICA: LA EQUIDAD COMO EJE
DE POLITICA

Debemos reconocer que en las Gltimas décadas el combate a la po-
breza fue un elemento importante de la agenda politica y de politi-
cas en la region, pero no asi el combate a la desigualdad. Todavia
hoy en dia si bien hay un reconocimiento mas generalizado del pro-
blema de la desigualdad, en la accién, se sigue haciendo un poco
mas de lo mismo sin una reflexion y propuesta para el combate a la
desigualdad. Inclusive implicitamente muchos hacedores de politi-
ca piensan que es posible combatir la pobreza sin combatir la desi-
gualdad y que esta tltima ha sido un factor estructural insuperable
de la region.

Lo cierto es que América Latina sufre de un exceso de pobreza,
por su exceso de desigualdad (Birdsall y Londofio, 1997), que sin
combuatir lo segundo las posibilidades de ser efectivos en lo primero
son muy limitadas y que a la vez la inequidad en si misma es un
obstaculo importante para un crecimiento dinamico, una goberna-
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bilidad democratica s6lida capaz de construir instituciones publicas
modernas e independientes y un desarrollo humano sostenible.

El enfoque de Desarrollo Humano, basado en la conceptualiza-
cion de los funcionamientos y capacidades de Amartya Sen, establece
que las personas deben tener un conjunto equitativo de opciones
sobre las cuales elegir su plan de vida, ademas de tener la capacidad
y la libertad para ejercer tal decision. Bajo este enfoque, las condi-
ciones geograficas, econdmicas, sociales, étnicas o de género, no de-
ben determinar la magnitud del conjunto de oportunidades dispo-
nibles para las personas. Esa es, normativamente, la dimension
sobre la cual se mide la desigualdad.

Bajo esta logica, ampliamente promovida por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) desde 1990, la tarea
publica y social trasciende el ambito puramente econémico y lleva a
discutir la autonomia, la participacion politica y el reconocimiento
social como funcionamientos indispensables. Si nos enfocamos en
el indice de desarrollo humano, se destacan ademas tres indicado-
res especificos como canales a través de los cuales la desigualdad
puede ser transmitida entre generaciones: acceso a oportunidades
de generacion de ingreso, acceso a educacion y acceso a la salud.
Estos indicadores representan areas fundamentales de politica pu-
blica sobre las cuales los gobiernos poseen instrumentos de inter-
vencion especificos y que pueden utilizarse para promocién de la
equidad.

El enfoque de desarrollo humano tiene una caracteristica rele-
vante: el énfasis puesto sobre condiciones ex ante y la relevancia so-
bre el proceso para generar bienestar. Por lo tanto, no es tinicamen-
te el acceso a recursos lo que importa, sino también la existencia de
un conjunto equitativo de opciones ex ante y la posibilidad de un
proceso justo. Es decir, condena la existencia de discriminacion y
de exclusion en el proceso econdmico y politico.

Los retos para la politica pablica, en términos de reduccion de
la desigualdad de manera sostenible, se pueden dividir para fines de
ordenar la discusion, en tres componentes: intervenciones antes del
mercado, en el mercado y después del mercado.
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VII. LAS INTERVENCIONES «ANTES DEL MERCADO»

La naturaleza ex ante de la igualdad de oportunidades y del enfo-
que de desarrollo humano resaltan la importancia de las condicio-
nes iniciales de individuos y grupos sociales, las mismas que el Esta-
do tiene la tarea fundamental de equilibrar para que los individuos
no se enfrenten a obstaculos insuperables. Asi, igualar las condicio-
nes iniciales es una tarea publica central.

Un ejemplo de politicas en este sentido son los programas de
transferencias condicionadas en efectivo (TCE). Alrededor de 97
millones de personas son beneficiarias de estos programas en Amé-
rica Latina y el Caribe. Misiones Barrio Adentro en Venezuela, Pro-
gresa-Oportunidades en México, Chile Solidario en Chile, Bolsa Es-
cola-Bolsa Familia en Brasil, Solidaridad en Republica Dominicana,
Bono Solidario en Ecuador, el PRAF en Honduras o Fawmilias en Ac-
cion en Colombia son ejemplos de intervenciones antes del merca-
do, cuyo objetivo especifico es «romper el circulo vicioso intergene-
racional de la pobreza».

Los resultados de estos programas son positivos en algunas di-
mensiones. Por un lado, el efecto sobre indicadores sociales especi-
ficos, como asistencia escolar y reduccion de la desnutricién, han
sido favorables. Ya se ha sefialado, ademds, que constituyen un ins-
trumento clave de las politicas contraciclicas que la region ha des-
plegado frente a la crisis. Pese a estos logros, es necesario avanzar
hacia nuevas etapas en los programas de TCE en las cuales los en-
cargados de formular las politicas y los analistas apuntan a dos as-
pectos subestimados hasta ahora: i) el tema de la oferta y del papel
central que finalmente juega la calidad en la prestacién de los servi-
cios publicos y ii) la idea de crear componentes dentro de los es-
quemas de TCE que permitan incorporar de manera efectiva y rapi-
da a personas afectadas por los choques sistémicos para evitar que
las familias y las personas tomen decisiones que tienen efectos per-
manentes sobre su bienestar futuro. El tercer elemento que quisiera
incorporar a esta agenda y que ha sido marginalizado en la discu-
sion de las politicas pablicas por la equidad es la importancia de la
educacion terciaria.
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Con respecto a la baja o heterogénea calidad en la provision de
los servicios, sobre todo educativos y de salud, ello podria frustrar
los éxitos de los programas de TCE. Por ejemplo, algunos indica-
dores educativos muestran que, mientras los niveles de asistencia
escolar de los nifios aumentan, el contenido y composicion de los
conocimientos que adquieren no necesariamente incidira en su
mejor incorporacion al mercado laboral en un futuro.

Lamentablemente, diferencias en la calidad educativa podrian
mas bien reproducir patrones histéricos de desigualdad y exclu-
sién. Por ejemplo, en educaciéon primaria y secundaria, el mejor
desempefio de las escuelas se presenta en aquellas que son privadas
y que estdn asentadas en zonas urbanas, mientras que la parte infe-
rior de la distribucion de los logros educativos esta caracterizada
por las escuelas rurales y con participacion de prevalencia indigena.
La provision de servicios publicos, por tanto, esta siendo incapaz
de compensar las condiciones iniciales, reproduciendo asi patrones
no deseables. Condiciones similares a éstas ocurren en el sistema de
salud publica.

Por otro lado, persisten atin importantes deficiencias también
en la cobertura de los servicios publicos. El énfasis puesto sobre in-
tervenciones por el lado de la demanda ha subestimado la impor-
tancia de intervenciones més efectivas por el lado de la oferta y de
las inversiones necesarias para aumentar la cobertura y calidad de la
prestacion publica de servicios educativos y de salud. En paises
como Republica Dominicana, Honduras o Nicaragua, resulta nece-
sario cerrar las brechas en cobertura mientras se estimula la deman-
da por servicios. Aun mas, en paises con menores problemas de
cobertura, el incremento en la demanda por servicios sin interven-
ciones adecuadas por el lado de la oferta podria producir el dete-
rioro en la calidad de los mismos. En México, por ejemplo, dados
los bajos niveles de inversién en el sector educativo, alrededor del
30% del total de cobertura en educacion secundaria ptblica esta
compuesto actualmente por esquemas de educacion a distancia (Te-
lesecundaria), lo cual ha demostrado ser adecuado sélo en contex-
tos especificos, pero no para un aumento masivo en la oferta.

Finalmente, en este aspecto es fundamental destacar la potencial
miopia del andlisis de incidencia del gasto desde una perspectiva es-
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tatica y de corto plazo. El anilisis de incidencia, que identifica los
grupos de poblacion que se benefician de manera directa del ejerci-
cio del gasto publico de acuerdo a sus caracteristicas y posicion en
la distribucion, no considera los efectos de mediano y largo plazo
del ejercicio de dicho gasto en dimensiones que deben considerarse
inversion publica en vez de gasto corriente. Un ejemplo clésico es el
de la educacién terciaria. En la region latinoamericana, como en
otras partes del mundo, la desigualdad se refleja en el hecho de que
los grupos con menores recursos abandonan la escuela antes de lle-
gar al nivel terciario. Por lo tanto, el gasto en educacion terciaria in-
cide sobre grupos relativamente mejor posicionados en la distribu-
cién del ingreso. Desde una perspectiva de incidencia clasica, de
corto plazo, éste se considera entonces un gasto regresivo. Sin em-
bargo, estudios recientes han reforzado la nocion de que la expan-
sién de la cobertura de educacion terciaria tiene un papel crucial en
la reduccion de la desigualdad en el mediano plazo. En el caso de
Chile, por ejemplo, mas de la mitad de la reduccion en la desigual-
dad salarial observada en los dltimos afios se debe a la notable ex-
pansion de la matricula en educacion terciaria, técnica y universita-
ria, a partir del regreso de la democracia en 1990 (Eberhard y
Engel, 2008). Asi, las nociones tradicionales de regresividad y pro-
gresividad deben incluir aspectos que trasciendan el analisis estati-
co de incidencia. Es asi como desde una perspectiva distributiva y
desde una perspectiva mas amplia de desarrollo la educacion tercia-
ria debe volver como prioridad al debate de la politica publica des-
pués de anos de abandono.

VIII. INTERVENCIONES EN EL MERCADO: CALIDAD
DEL EMPLEO Y CONDICIONES COMPETITIVAS

Es claro que el principal objetivo de los esquemas de TCE, y otras
intervenciones antes del mercado, es romper la dindmica de la po-
breza y la desigualdad. Esto s6lo puede ser posible si la economia
como un todo crea las oportunidades para que las personas sean ca-
paces de generar ingresos bajo condiciones de elevada productivi-
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dad y menor vulnerabilidad. En esta area, por tanto, se encuentra
un gran desafio: vincular las politicas sociales con las econémicas
de una manera significativa.

La tasa de desempleo abierto en la region pasé de 10,2% en el
afo 2000, a 9,1% en 2005 y 7,9% en 2007. Obviamente, esa tasa ha
aumentado por efecto de la crisis y en 2009 alcanzo el 8,3%. Mas
alla de esas elevadas tasa de desempleo, lo mas grave es que los em-
pleos que se han generado no han tenido la calidad requerida, sien-
do por lo general empleo precario. De cara a la recuperacién eco-
nomica, el reto mds importante para la region en este ambito es
establecer un vinculo entre el crecimiento y la creacién de empleos
de calidad que en el periodo expansivo anterior a la crisis no se logro.

Los sistemas de proteccién social en la region se han vuelto muy
segmentados. Por su parte, el trabajo informal, con salarios bajos y
carentes de proteccion social, es la regla mas que la excepciéon. En
efecto, en 2006 la informalidad fue estimada en niveles de entre
45% y 57% del total de empleos en las zonas urbanas. Si se atiende
a la experiencia de crisis anteriores, el empleo informal puede in-
crementarse ain mds por efecto de la desaceleracién econémica.

En la region existen condiciones para establecer un sistema de
proteccion social que desvincule tal proteccion con el estatus labo-
ral. Hay oportunidades para establecer un sistema de cobertura
universal que incluya varios pilares de financiamiento y garantice
una pension para el retiro y el acceso a servicios de salud. Un siste-
ma basado simultdneamente en la solidaridad y en condiciones de
eficiencia seria capaz de reducir la vulnerabilidad de la poblacion,
mientras incrementa al mismo tiempo la productividad global.
Cabe senalar que los gastos catastroficos de bolsillo debido a pro-
blemas de salud, por ejemplo, representan en algunos casos alrede-
dor del 60% del gasto total en esta materia en los paises de la re-
gién y una razén importante de la caida por debajo de la linea de
pobreza para los sectores vulnerables de la poblacion que se sittian
alrededor de esta linea.

Ademas de la relevancia del empleo y la proteccion social, hay
un papel clave que debe desempenar el Estado para garantizar el
buen funcionamiento de los mercados: la regulacion de monopolios
naturales y el establecimiento de condiciones competitivas. La evi-
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dencia muestra que en paises como México, las instituciones encar-
gadas de la regulacion y la competencia muestran signos de captu-
ra, con grandes incrementos en los ingresos de las empresas mono-
policas, frustrando el desarrollo y la expansion de las empresas
competitivas de menor tamafio y perjudicando asi el bienestar de
los consumidores.

Otro aspecto fundamental de la intervencién en el mercado se
refiere a politicas institucionales de eliminacién de la discrimina-
cion, establecimiento de estatutos de discriminacién positiva cuan-
do se requiera compensar equilibrios histéricos de desventaja a gru-
pos especificos, y politicas que permitan la conciliacién entre
trabajo y familia que favorezca un equilibrio de género econémica-
mente incluyente y socialmente mds avanzado.

IX. INTERVENCIONES DESPUES DEL MERCADO: EL PAPEL
COMPENSATORIO DE LAS POLITICAS DISTRIBUTIVAS

El Estado tiene un papel central para compensar ciertas dindmicas
de mercado y redistribuir ex post a través de regimenes fiscales efi-
cientes y equitativos y mediante la provision de bienes publicos.
En este sentido, el primer reto que la region enfrenta es la debili-
dad fiscal para poder superar los retos planteados. Como se sefna-
16, la recaudacién como porcentaje del PIB contintia siendo relati-
vamente baja, con un promedio regional por debajo del 20%
(CEPAL, 2008). La crisis econémica ha supuesto, como se detallé
en secciones anteriores, una significativa merma de los ingresos fis-
cales, en particular en algunos paises. El gasto, por otro lado, man-
tiene importantes componentes regresivos debido a razones histo-
ricas y politicas. Por mencionar un caso, los subsidios al consumo
eléctrico en zonas urbanas o a la irrigacion en zonas agricolas son
ejemplos de gastos regresivos que representan una importante pro-
porcion del esfuerzo fiscal, sin resultados distributivos favorables.

La importancia relativa de los impuestos indirectos es una esfera
de accién que debe ser revisada. En general, estructuras de impues-
tos regresivos y baja captacion de ingresos, combinado con un lige-
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ro impacto distributivo del gasto, hace de la actual situaciéon un
débil punto de partida. El papel del Estado en la distribucion ex
post resulta fundamental para garantizar una mejor distribucion en
el largo plazo. La necesidad de lograr un nuevo pacto fiscal es por
lo tanto indispensable, sin embargo para ello no sélo se debe acor-
dar la estructura impositiva sino también la provision de los servi-
cios de calidad que demanda la poblacién y los instrumentos de
control y transparencia que combatan la corrupcion y la percepcion
ciudadana de que los impuestos van no a satisfacer sus necesidades
sino que van a parar a los bolsillos de unos pocos. Sin poder entrar
por limitaciones de espacio a todos los aspectos mencionados es ne-
cesario plantear para la discusion dos aspectos centrales en este
tema: i) que para lograr un nuevo pacto fiscal la provision de servi-
cios publicos no puede estar limitada a los sectores de menores in-
gresos. Un nuevo pacto fiscal s6lo tiene posibilidades de éxito si su-
pera la situacion de fragmentacion actual en la cual los sectores de
altos ingresos pagan pocos impuestos y demandan pocos servicios
del Estado, los sectores medios pagan impuestos pero se ven cre-
cientemente excluidos de los servicios ptblicos ya sea por una equi-
vocada focalizacion de la politica piblica o por un deterioro en la
calidad de los servicios ®, y por tltimo estan los sectores de menores
ingresos que aportan poco al fisco y terminan recibiendo servicios
de baja calidad. ii) la provisién de bienes publicos es un elemento
fundamental de un desarrollo humano incluyente y sostenible. La
superacion del deterioro de las instituciones del Estado encargadas
de la provisién de servicios publicos basicos para la poblacion es
una tarea impostergable. En este marco la falta de una provision
efectiva y eficaz de justicia y de seguridad ciudadana se han conver-
tido en un problema central de la convivencia y del ejercicio de de-
rechos fundamentales de ciudadania en la region.

8 Hirschman decfa que cuando un servicio publico se deteriora los primeros
que se salen del servicio son los que tienen dinero para proveerse de un servicio
privado, si el servicio se sigue deteriorando los segundos que se salen son los secto-
res medios que son los que tienen voz para exigir un servicio de calidad y que ha-
cen un sacrificio para poder comprar los servicios de calidad que requieren y que
al final los Gnicos que siguen usando el servicio piblico cuando esto sucede son los
que no tienen dinero ni voz para poder proveerse o exigir un servicio de calidad.
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X. HACIA EL DESARROLLO INCLUYENTE Y SOSTENIBLE
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En este capitulo se han planteado tendencias recientes de creci-
miento y distribucién en la regién latinoamericana, incluyendo
los efectos mas inmediatos de la crisis econémica, ademas de
mostrar los cuellos de botella estructurales que no permiten sos-
tener dindmicas positivas. Las crisis han hecho evidentes algunas
debilidades cuyo abordaje es indispensable y urgente. Un enfo-
que integrado de politicas sociales y econémicas, en virtud de
una clara estrategia de desarrollo humano equitativo, implica el
fortalecimiento del Estado, de sus instituciones y una mejora sus-
tancial en la gobernabilidad democratica. Los estados de la re-
gion requieren, por tanto, aumentar su capacidad de hacer legiti-
mas, eficientes y eficaces las decisiones para afrontar los diversos
problemas econémicos y sociales que padecen sus habitantes.

Claro estd que en el centro de esta tarea anida la importancia
decisiva de la politica y su poder constructivo, lo que ademas su-
pondria en la region, que la politica se haga cargo de la pluralidad y
la diversidad constitutiva de nuestras naciones.

Ojala, parafraseando a Radl Prebish, que esta vez, las ideas (y la
accion) no vayan a la zaga de los hechos en América Latina.
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4. POBREZA Y COHESION SOCIAL EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

ERNESTO OTTONE * Y ANA SOJO **

A pesar de los numerosos avances en el desarrollo social y economi-
co experimentados a lo largo de las dltimas cuatro décadas —que
denotan incluso una cierta convergencia en lo social respecto de
las tendencias de los paises desarrollados— las tasas de crecimien-
to promedio de América Latina y el Caribe son mediocres y volati-
les. Por su parte, arraigadas y graves desigualdades sociales hacen
que, parafraseando a Fajnzylber, el desarrollo latinoamericano con-
tinde adoleciendo de un «casillero vacio», al no conjugar adecua-
damente el crecimiento con la equidad. Asi, la elevada concentra-
cion del ingreso impide disminuir més la pobreza absoluta y la
exclusion y, con escasas excepciones, tiende a exacerbarse con la
globalizacion.

Pero atn en el marco de mejoras en los indicadores basicos de
calidad de vida, ante un reordenamiento productivo a escala mun-
dial sometido a permanentes y vertiginosos cambios relacionados
con la innovacién tecnolégica y con la volatilidad, son cruciales las
percepciones y vivencias de los individuos acerca del control relati-
vo de sus condiciones de su bienestar, de las retribuciones laborales
que reciben respecto del esfuerzo que han realizado, del reconoci-
miento social de que disfrutan y que trasciende las meras condicio-
nes materiales de vida, de si disponen o no de instrumentos de pro-

* Profesor visitante IHEAL, Universidad Sorbonne Nouvelle y profesor de la
Universidad Diego Portales, Santiago de Chile. Ex Secretario Ejecutivo adjunto de
la CEPAL.

** Funcionaria de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, Santiago de
Chile.
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teccion social para encarar —mas alla de su biografia individual—
los riesgos relacionados con la salud, el desempleo, la vejez y otros
que emergen a lo largo de la vida.

Las practicas de exclusion y de discriminacion hacia determina-
dos grupos sociales (las mujeres, las poblaciones indigenas, los po-
bres, los adultos mayores, los discapacitados, las minorias religiosas
o étnicas) expresan una falta de reconocimiento y desvaloracion del
otro, y se basan casi siempre en caracteristicas adscriptivas que obe-
decen a representaciones simbolicas y culturales penetradas por es-
tigmas y estereotipos. Enraizada en la cultura, las costumbres, las
tradiciones y las instituciones, la exclusion se expresa en brechas
sociales, cuyas diversas dimensiones abarcan las oportunidades so-
cioecondmicas y la desigualdad de recursos destinados a la inver-
sion social. Las politicas publicas encaran tanto el reto de atacar en
su raiz las diversas manifestaciones de exclusién, como el imperati-
vo de actuar también sobre su distribucion socioeconémica.

La CEPAL ha abordado en un reciente libro esta tematica, su-
brayando que estas exclusiones fracturan la sociedad y erosionan el
sentido de pertenencia a la sociedad por parte de quienes la sufren,
lo cual plantea el imperativo de consolidar en la region lazos socia-
les que refuercen la confianza y la reciprocidad y de lograr una in-
clusion social asentada en el goce de niveles dignos de bienestar
social por parte de los ciudadanos, en el respeto y reciproco reco-
nocimiento de la diversidad social, y en una comunidad de valores
y de normas. A tal fin, la CEPAL acude al concepto de cohesion
social, que define como la dialéctica entre mecanismos instituidos
de inclusion/exclusion sociales y los comportamientos, valoraciones
y disposiciones de los individuos frente al modo en que ellos ope-
ran y que determinan el sentido de pertenencia, todo lo cual
trasciende la satisfaccién material en sentido estricto (CEPAL,
2007: 16-17).

No obstante, cabe precaver el establecer vinculos directos entre
ciertas condiciones econdmicas adversas y los sentimientos de inse-
guridad o de desafecto y rechazo respecto del «estado de las co-
sas» que pudieran generar, o bien respecto de las articulaciones
politicas a que puedan dar lugar. Porque las mediaciones politicas,
ideoldgicas, simbdlicas y discursivas son determinantes en la dia-
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léctica entre los mecanismos de exclusion/inclusion y el sentido de
pertenencia, dialéctica que articula en dltimo término la 16gica de
la pertenencia y la relacion entre universalismo y diferencia en las
sociedades (Ottone y Sojo, 2007) !. El reconocimiento democratico
de las diferencias y singularidades debe partir de la diversidad
como esencia de la complejidad social de los individuos, en la cual
puede fundarse la libertad de pertenencia y de eleccion de las per-
sonas, segun las prioridades y rangos que cada cual otorgue a sus
diversas pertenencias sociales respetando las de los demas, confor-
me a las reglas del juego de la convivencia democratica (CEPAL,
2007)2.

De todas las posibles aristas de esta tematica, nos centraremos
en esta oportunidad en el eje inclusion/exclusion, analizando la tra-
yectoria de la pobreza y su vinculo con algunas dimensiones de gé-
nero, y algunas materias pendientes en educacién cruciales para la
cohesion social.

I. TENDENCIAS DE LA POBREZA MEDIDA POR INGRESOS,
A ESCALA REGIONAL Y DE LOS PAISES AL ANO 2006

11. Causas de la reciente disminucion de la pobreza
y la indigencia’®

A pesar de los altos niveles que siguen prevaleciendo, desde una
perspectiva de mas largo plazo la comparacion entre los afios 2005
y 2006 con 1980 y 1990 permite observar reducciones significativas
de la pobreza. En 2006, la pobreza y la indigencia mostraron una
apreciable tendencia al descenso, cuando un 36,5% de la poblacion
era pobre y un 13,4% indigente (grafico 1 y cuadro 1). Asi, 194 mi-

! Respecto de la relevancia que ha adquirido en la regién la temdtica de la
identidad social para la cohesién social véase Ottone y Sojo (2007).

2 CEPAL adopta en ese sentido la critica a la miniaturizacién de las identida-
des sociales y su vinculo potencial con la violencia realizada por Sen (2006).

> Esta parte se basa en CEPAL (2008).
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GRAFICO 1. América Latina: evolucion de la pobreza y de la indigencia,
1980-2007*
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FUENTE: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

llones de personas eran pobres y de ellas, 71 millones indigentes.
En casi todos los paises, ello representé una continuidad de la baja
que ya se habia registrado en 2005, en claro contraste con el estan-
camiento de afnos anteriores *.

En comparacién con 2002, las mejoras mas notables se dan en el
drea urbana de Argentina, en que la pobreza se redujo un 24,4% y
la indigencia un 13,7%. De esta manera, se logré contrarrestar el
deterioro del periodo 1999-2002, ya que la tasa de pobreza de 2006
es 2,7 puntos porcentuales inferior a la de 1999, aun cuando la indi-
gencia todavia supera a aquella en 0,6 puntos (véase el grafico 2).

4 En 12 pafses —Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Mé-
xico, Panamad, Perd, Reptblica Bolivariana de Venezuela, Reptblica Dominicana y
Uruguay—, las cifras de 2006 corresponden a una combinacién de estimaciones
basadas en las encuestas de hogares de ese afio, y en el resto, a proyecciones efec-
tuadas a partir de encuestas anteriores. Las nuevas tasas de pobreza e indigencia
son menores a las antes previstas para 2006, que alcanzaban un 38,5% y un
14,7 %, respectivamente.
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CUADRO 1. Awmiérica Latina: incidencia de la pobreza vy la indigencia, 1980-

20062
Porcentaje de personas
Pobresb Indigentes©
Total  Urbano  Rural Total ~ Urbano  Rural
1980....cccvvenneeee. 40,5 29,8 59,9 18,6 10,6 32,7
1990....ccccvunneeee. 48,3 41,4 65,4 22,5 15,3 40,4
1997 e, 43,5 36,5 63,0 19,0 12,3 37,6
1999, 43,8 37,1 63,7 18,5 11,9 38,3
2002.....ccccevunnnes 44,0 38,4 61,8 19,4 13,5 37,9
2004 ...l 42,0 36,9 58,7 16,9 12,0 33,1
2005....ccccieiunnnns 39,8 34,1 58,8 15,4 10,3 32,5
2006.......cceuunn... 36,5 31,1 54,4 13,4 8,6 29,4

@ Estimacion correspondiente a 18 paises de la regiéon mas Haiti.

b Porcentaje de personas cuyo ingreso es inferior a la linea de pobreza. Incluye a las
que se encuentran en situacién de indigencia.

¢ Porcentaje de personas cuyo ingreso es inferior a la linea de indigencia.

FUENTE: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Por su parte, en la Republica Bolivariana de Venezuela entre
2002 y 2006 la pobreza y la indigencia disminuyeron un 18,4% y un
12,3% respectivamente. Ambos paises son seguidos por México,
Chile y Honduras, que entre 2000-2002 y 2006 lograron una reduc-
cion de la pobreza superior a 5 puntos porcentuales’. Con excep-
cion de Pert, mas de la mitad del avance logrado por los paises se
produjo en el ciclo mas reciente. En Chile, 5 de los 6,5 puntos por-
centuales de disminucién de la pobreza en 2000 a 2006 correspon-

> Las cifras de Pert a partir de 2004 en adelante no son enteramente compara-
bles con las de afios anteriores, ya que las primeras se refieren al afio completo y
las segundas tGnicamente al dltimo trimestre. Sin embargo, cabe esperar que no ha-
bra mayores diferencias entre las estimaciones trimestrales y anuales. A manera de
ejemplo, en 2006 las tasas de indigencia y pobreza estimadas para el afio completo
fueron 0,7 y 1,5 puntos porcentuales superiores a las del Gltimo trimestre, respecti-
vamente.
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GRAFICO 2. Awmiérica Latina (16 paises): evolucién de la pobreza y la
indigencia, alrededor de 2002-2005 y de 2002-2006*
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* Los datos en torno a 2002 corresponden a las estimaciones disponibles mas recientes
de 2000-2002. Los datos en torno a 2005 reflejan las estimaciones mas recientes de
2003-2005.

b Area urbana.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

den al periodo 2003-2006 ¢. También en esos paises se redujo de
forma significativa la proporcion de indigentes, sobre todo en Perd,
Ecuador y Honduras. También es notable el resultado de Chile,
pues si bien la disminucién expresada en términos absolutos es de
2,4 puntos porcentuales, representa una caida del 43 % respecto de
la tasa de indigencia de 2000 (grafico 2).

En Brasil, de 2001 al 2006 tanto la pobreza como la indigen-
cia disminuyeron un 4,2%, avance con significativas repercusio-
nes a nivel regional, ya que implica una baja de seis millones del
numero de personas indigentes. También en Costa Rica y Repu-
blica Dominicana se redujo la pobreza entre 2002 y 2006, pero
menos que en los paises mencionados anteriormente. En Republica
Dominicana en 2002-2004 incluso se registré un leve aumento de

¢ En Chile, solamente se cuenta con estimaciones de indigencia y pobreza co-
rrespondientes a los afios 2000, 2003 y 2006, por lo que no es posible hacer un
analisis de lo sucedido durante esos periodos.
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la indigencia que las mejoras recientes no han logrado contrarres-
tar; tampoco en Uruguay la disminucion de las tasas de pobreza e
indigencia en 2005 y 2006 ha permitido recuperar los niveles regis-
trados en 2002.

Cabe destacar que ello se ha acompafado en varios paises de
una mejora de la distribucion del ingreso. Entre 2002 y 2006, se re-
dujo la concentracion significativamente en Argentina (datos del
area urbana), Brasil, Chile y Republica Bolivariana de Venezuela’;
la reduccién fue muy notable en Argentina (de 0,58 a 0,52 del indi-
ce de Gini) y Republica Bolivariana de Venezuela donde represen-
tan alrededor de un 10% del valor del indicador, mientras que en
Brasil y Chile fue del orden del 6% y el 7%, respectivamente. En
los demas paises en que existe informacion disponible no se regis-
traron variaciones significativas al 2006 en la distribucion del ingre-
so, excepto en Repiblica Dominicana, donde tendi6 a aumentar la
concentracion.

Mejorar las oportunidades productivas de las personas tiene un
efecto claro sobre la cohesién social porque refuerza el sentido de
pertenencia, cuando las personas se benefician de los frutos del
desarrollo mediante los ingresos asociados con el empleo. De alli la
relevancia de entender si estas tendencias de reduccién de la pobre-
za revelan una mejora de estas oportunidades en la region. Sin em-
bargo, no fueron fundamentalmente cambios importantes de las
oportunidades productivas o de la productividad los que explican
las reducciones de la pobreza. Por encima de la diversidad de situa-
ciones resenadas por el cuadro 2, la recomposicion de las familias y
el incremento de la participacion en el mercado de trabajo destacan
como las principales causas de la evolucién de la pobreza en el pe-
riodo 1990-2005. Al disminuir los dependientes en el hogar,
aumentaron los miembros activos de las familias en el mercado la-
boral, fenémeno que se denomina bono demografico.

7 El indice de Gini, indicador que se utiliza con mayor frecuencia para medir
la desigualdad en la distribucién del ingreso, toma un valor minimo de 0 (mixima
igualdad) y un maximo de 1 (maxima desigualdad). Para mayor informacién sobre
este y otros indicadores de la desigualdad, véase el recuadro 1.7 del Panorama so-
cial de América Latina, 2006.
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CUADRO 2.  Awmiérica Latina (16 paises): tipologia segiin tendencias de la tasa
global de ocupacion, ingresos laborales por ocupado e ingresos no
laborales en los deciles que incluyen hogares pobres, 1990-2005

. Tasa Ingresos  Ingresos
Tei?df:’zz dig f;;z Zlb)r/eza Pobreza  global  laborales no Pobreza
P inicial® de por  laborales  final ¢

Paises® - .
ocupacion®  ocupado  per cdpita

Fuerte reduccion? (variacién superior al —1,5% anual)

Chile 1990-2008.............. 38,3 + + + + + + 18,6
Ecuador 1990-2005......... 61,8 + + + + 451
Brasil 1990-2005............. 47,4 + + + + + 36,2
Panama 1991-2005......... 42,8 + + — + 32,7
México 1989-2005........... 47,4 + + — + 35,5
Leve reduccion¢ (variacién entre un —1,5% y un —-0,5% anual)

El Salvador 1995-2004.... 54,0 + — + 47,5
Costa Rica 1990-2005.... 26,2 + + — + 21,1
Colombia 1991-2005....... 55,6 + = + 46,8
Guatemala 1989-2002 .... 70,3 + + = + + 58,4
Nicaragua 1993-2001....... 73,6 + + - — = 69,3
Honduras 1990-2003 ...... 80,5 ++ - — ++ 74,6

Sin progresos‘ (variaciéon entre un -0,5% y un 0,5% anual)
Venezuela (Rep. Boliva-

riana de) 1990-2005.... 40,0 ++ - — — 37,1
Bolivia 1989-2004 ........... 52,1 ++ - — + 51,6
Argentina 1990-2005....... 21,1 + - = 22,6
Uruguay 1990-2005 ........ 17,8 = — + 19,1
Aumento (variacion superior a un 0,5% anual)

Paraguay 1990-2005....... 42,2 + — - - + 47,7

NOTA: ++: avance significativo; +: avance; = / + —: sin cambios/avances y retrocesos;
—: retroceso; — —: retroceso significativo.

@ Por cuestiones relacionadas con los afios de aplicacién de las encuestas, los valores de
pobreza inicial y final no consideran en todos los paises los afios 1990 y 2005.

b Estos porcentajes pueden no coincidir con los presentados en el Panorama social de
América Latina, 2006, debido al distinto tratamiento del servicio doméstico. En el caso
de Guatemala, fue preciso hacer ajustes en el procesamiento de datos para compensar
la ausencia de mediciones que incluyeran a la poblacién menor de 10 afios en 1989 y de
7 anos en 2002.

¢ Corresponde a la cantidad de ocupados respecto de la poblacién total.

4 La tasa de reduccién anual de la pobreza total para cada pais, que permitié la clasifi-
cacién de los paises en grupos, se estimé con base en la férmula: TRA = PF-PI / PI
*100/a, donde TRA = reduccién anual de la pobreza, PF = porcentaje de pobreza final,
PI = porcentaje de pobreza inicial y a = nimero de afos contenidos en el periodo.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Con las excepciones de Chile, Brasil y las 4dreas urbanas del
Ecuador —que lograron importantes reducciones de la pobreza desde
los afios noventa—, tampoco se detectan aumentos de los ingresos
laborales por ocupado que beneficien a las familias mas pobres, lo
cual es crucial desde el punto de vista de la cohesién social.

Por su parte, el ingreso no laboral en los estratos pobres se in-
crementd ademds de forma més o menos generalizada, componente
que abarca una amplia variedad de fuentes de ingresos tales como
transferencias monetarias estatales, remesas, entre otros. Es decir,
son politicas de transferencias condicionadas o a la expulsion de
mano de obra que atrae remesas, y no sendas mejoras del mercado
de trabajo lo que aumentan los ingresos de los pobres.

12.  En el otro platillo de la balanza: el alza mundial
de precios de los alimentos y su impacto negativo
en la pobreza®

Desafortunadamente, el alza de los precios a escala mundial puede
marcar una clara inflexion de la tendencia positiva a la reduccion de
la pobreza y de indigencia, en la medida que representa un choque
de ingreso que afecta de manera desproporcionada a la poblacién
pobre y vulnerable. La capacidad de satisfacer la demanda potencial
de alimentos difiere conforme al nivel de desarrollo, la productivi-
dad agricola de las economias y los ingresos de la poblacion. En ese
sentido, la inusitada y creciente alza de los precios de los alimentos
que se observa en el mundo plantea obsticulos para reducir la indi-
gencia y pende como espada de Damocles en América Latina y el
Caribe, ya que en ciertas circunstancias puede provocar un rapido
incremento de la pobreza extrema, del hambre y de la desnutricion.

De manera pertinente y hace ya varias décadas, Amartya Sen y
Jean Dréze subrayaron que las hambrunas no son un fenémeno
propio de paises con regimenes politicos democraticos (Sen, 1982).
Pero la compleja constelacion que subyace tras las alzas contempo-
raneas de los precios de los alimentos, sin duda, pondrd también a

8 Esta parte se toma de Naciones Unidas (2008: 29-34).
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los regimenes democraticos ante tensiones y desafios inéditos en
materia de equidad y de cohesion social, para poder evitar el empo-
brecimiento, los riesgos nutricionales y, en el peor de los casos, las
hambrunas. De alli que sea perentorio preguntarse por los factores
que han provocado tan inusitada y creciente alza.

Acorde con célculos de la FAO, el alza de los precios de los ali-
mentos ocurrida en los mercados internacionales —que ha sufrido
una clara inflexion desde 2005— pone en riesgo los avances en ma-
teria de nutricién logrados con tanto esfuerzo por la regién. Este
aumento de los precios se ha producido bajo la presién de una de-
manda que supera la oferta de productos de base, sobre todo de
maiz, arroz, soja y trigo, y marca un sustancial paso atrds en cuanto
al acceso a la canasta basica de alimentos y —mds en general— en
cuanto a la seguridad alimentaria y nutricional, especialmente de
los pobres, que son demandantes netos de alimentos, es decir, aque-
llos desprovistos de tierra, asalariados con empleos precarios o mal
remunerados y trabajadores informales (gréfico 3).

El panorama es complejo, ya que los precios se incrementan tanto
por presiones de demanda como por limitaciones de oferta y, mas
recientemente, por factores especulativos. La volatilidad de los
mercados de energia, especialmente del precio de los combustibles
fosiles se ha transmitido no sélo a la oferta de productos agricolas
mediante el alza de los costos de produccién, sino también a su de-
manda, pues hay productos agricolas que son tanto fuente de ali-
mentos como de energia sustitutiva de los combustibles fosiles. En
la mayoria de los casos la demanda es incentivada ademas por sub-
sidios a la produccion y al consumo, y por el surgimiento de merca-
dos garantizados mediante regulaciones que obligan al uso de mez-
clas de aceites vegetales con diesel y de gasolina con etanol. En este
complicado escenario, se han fortalecido de manera inédita las in-
teracciones entre los mercados de productos agricolas y los merca-
dos de energia, asi como entre los mercados de comzmodities agrico-
las y no agricolas, y los mercados financieros.

Los calculos de la incidencia de la pobreza y la indigencia para
los paises de América Latina que realiza la CEPAL permiten simu-
lar el impacto que pueden acarrear las alzas de los precios de los
alimentos sobre aquellas variables. Partiendo de proyecciones de la
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GRAFICO 3.  Evolucién del indice de precios de los alimentos
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NOTA: El indice de precios de los alimentos es el promedio de 6 indices de precios de
grupos de bienes (carnes, lacteos, cereales, aceites, grasas, azticar) ponderados por la
participacién media en las exportaciones de cada uno de esos grupos en 1998-2000;
considera un total de 55 alimentos. El indice de precios de las carnes consiste en 3 tipos
de carne de aves domésticas, 4 tipos de carne bovina, 3 tipos de carne de cerdo, 1 tipo
de carne ovina. En todos los casos es un promedio ponderado por cuotas fijas de co-
mercio. Los cuatro precios medios de los grupos antes mencionados son ponderados
por la participacién media en las exportaciones de cada uno de esos grupos en 1998-
2000. El indice de precios de los lacteos incluye mantequilla, leche en polvo entera, le-
che en polvo descremada, queso y la valorizacién de la cantidad de caseina contenida
en dichos productos. El promedio es ponderado por la participacién media en las ex-
portaciones de cada uno de esos productos en 1998-2000. El indice de precios de los
cereales se construye utilizando los indices de precios del arroz y otros granos pondera-
dos por su participacién media en el mercado en 1998-2000; el indice de precios de los
granos se compone del indice de precios del trigo (promedio de 9 tipos diferentes) y el
precio del maiz con base en 1998-2000 a partir del indice del Consejo Internacional de
Granos (ICG); el indice de precios del arroz contiene tres componentes que incluyen
los precios medios de 16 tipos de arroz: los componentes son indica, japénica y varieda-
des de arroz aromitico (el indice es un promedio ponderado por cuotas fijas de comer-
cio de estos tres tipos de arroz). El indice de precios de los aceites y las grasas es un
promedio de 11 tipos diferentes de aceite (incluye aceites animales y de pescado), pon-
derados por la participacién media en el comercio de exportaciones de cada uno de es-
tos productos en 1998-2000. El indice de precios del aztcar es un indice de los precios
del Acuerdo Internacional del Azicar.

FUENTE: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO),
Crop Prospects and Food Situation, nam. 2, abril de 2008: http://www.fao.org/do-
crep/010/ai465¢e/2i465¢00.HTM.
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indigencia correspondientes a 2007 °, si el precio de los alimentos
contenidos en la canasta con que se calcula la indigencia se incre-
menta un 15% y los ingresos permanecen constantes, la indigencia
se eleva casi tres puntos en la region, al pasar de un 12,7% a un
15,9% (véase el cuadro 3). Es decir, que la alteracion de los precios
un 15% con ingresos constantes provoca que mas de 15,7 millones
de latinoamericanos y caribefios caigan en la indigencia. En el caso
de la pobreza, la magnitud del aumento es semejante, en circuns-
tancias en que la simulacion deja constantes los precios de los ru-
bros no alimentarios de la canasta.

Como se aprecia, es un calculo crudo, ya que las cifras y proyec-
ciones no toman en cuenta los eventuales cambios de los ingresos de
las personas y familias, ni los cambios de los precios de los bienes y
servicios no alimentarios, ni los efectos mas globales del alza de pre-
cios de los alimentos en la produccion y el consumo . Sin embargo,
es util y pertinente en términos metodoldgicos porque ofrece magni-
tudes del impacto de las alzas de los precios de los alimentos, de no
producirse ninguna variacién de los precios de otros productos, ni
tampoco de los ingresos. Pero aun reconociendo que las remunera-
ciones nominales se hubieran elevado en el periodo de calculo, el
alza de precios de los alimentos contintia teniendo efectos negativos
sobre la indigencia y la pobreza. Ello obedece a que los ajustes de
los ingresos generalmente toman en cuenta la variacion del indice de
precios medio, que creci6 en 2007 a un ritmo menor a la mitad del
de los alimentos. Por lo tanto, si —como en la simulacién— se con-
sidera el efecto conjunto de un aumento de precios de los alimentos
del 15% y la mejora de los ingresos de los hogares fue sélo del 5%,
la cantidad de nuevas personas indigentes producto del aumento de
precios de los alimentos seria de alrededor de 10 millones y un simi-

9 Estas se basan en informacién de 2006 y en las variaciones proyectadas del
PIB por habitante. Se realizan estrictamente para servir de base a las simulaciones
que aqui se presentan.

10 Como los que podrian simularse usando un modelo de equilibrio general
computable con una matriz de contabilidad social y microsimulaciones con en-
cuestas de hogares, que consideraran un choque de ingreso por el alza de los pre-
cios de los alimentos, o bien los efectos globales del alza de precios en las econo-
mias.
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CUADRO 3.  Simulacién del impacto del alza de los precios de alimentos en la in-
digencia y la pobreza de América Latina y el Caribe

Considerando un aumento del 15%

Sin aumento Considerando
Situacion en 2007 de un aumento de
ingresos ingresos del 5%
Millones Millones Millones
Porcen- Porcen- Porcen-
) de . de ) de
taje taje taje
personas personas personas
Indigencia ........... 12,7 68,5 15,6 84,2 14,7 79,1
Cambio respec-
to de la situa-
cion de 2007 ... 2,9 15,7 2,0 10,6
Pobreza .............. 35,1 189,5 37,9 204,55 37,0 199,6
Cambio respec-
to de la situa-
cion de 2008... 2,8 15,0 1,9 10,1

NOTA: La metodologia usualmente utilizada para proyectar las tasas de pobreza e indi-
gencia de los paises consiste en aplicar a los ingresos medidos en la encuesta la tasa de
variacién del PIB per capita en délares constantes prevista entre el afio de la encuesta y
el afo que se desea simular; con el vector de ingresos resultantes se estiman las tasas de
pobreza e indigencia, manteniendo constantes los valores de las lineas. Esta misma me-
todologfa se utiliz6 para evaluar el efecto del incremento del costo de los alimentos en
las tasas de pobreza e indigencia; en este caso la variante consistié en incrementar el va-
lor de la linea de indigencia un 15%. Por su parte, la linea de pobreza corresponde a la
suma entre la linea de indigencia reajustada y el costo de las necesidades no alimenta-
rias, al que no se aplica variacién de precios.

lar contingente se empobreceria. Ademas, deben considerarse las
personas que, antes de estos aumentos, ya vivian en la pobreza e in-
digencia y cuya vulnerabilidad se profundizaria.

13.  El aprovechamiento del bono demogrifico y la temdtica
de género

Las reducciones de la pobreza y la indigencia en la region, como se
ha visto, pueden atribuirse de manera significativa a la mayor inser-
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cion de la mujer en el mercado laboral. Luego, es importante consi-
derar que los efectos positivos respecto de la pobreza o de la indi-
gencia y del aprovechamiento del bono demogrifico podrian ser
mayores ante una insercion mds exitosa de las mujeres de bajos in-
gresos en el mercado laboral.

Los efectos positivos de la insercion de la mujer respecto de la
pobreza dan argumentos adicionales a favor de considerar la auto-
nomia y libertad de eleccion en el ambito de la reproduccién y de
las actividades de cuidado como una fuente de derechos especifi-
cos, lo cual implica socializar el ambito de los cuidados domésticos.
Dado el vinculo existente entre Estado, mercado, familia y comu-
nidad en el marco de los distintos tipos de Estado y de regimenes
de bienestar, la diversificacion de las estructuras familiares que
esta teniendo lugar refuerza la necesidad de un eje de politicas y
programas tendientes a conciliar familia y trabajo, bajo un enfo-
que de equidad de género en aras de un acuerdo mas equilibrado
respecto de las bases del bienestar (CEPAL, 2007: 125).

Considerar la provision social de las tareas del ambito del cuida-
do como fuente de derechos sociales implica que los sistemas de
proteccion social abarquen la economia del cuidado y la infraestruc-
tura de servicios concomitante para los diversos tramos de edad, lo
cual implica financiar, articular y regular una red de instancias publi-
cas, privadas y mixtas que provean la infraestructura necesaria para
atender la demanda de cuidado de la sociedad (z67d.: p. 126).

Si el cuidado es un factor indispensable para la sociedad y una
responsabilidad social, deben promoverse condiciones laborales
equitativas para mujeres y hombres que permitan compatibilizar las
actividades productivas con el derecho y con la obligacion del cui-
dado. Para ello, son indispensables politicas estatales y de responsa-
bilidad social de las empresas, cambios en la regulacion de la esfera
productiva y la organizacion laboral y politicas publicas que favo-
rezcan conciliar el trabajo y la vida familiar (z57d.).

De acuerdo con el diverso grado de las transiciones demografi-
cas en la region, pueden distinguirse los efectos combinados de las
tasas de dependencia infantil y de la tercera edad para la proteccion
social en pensiones y salud y respecto de la provision social del cui-
dado y el apoyo social a las labores de cuidado realizadas en la esfe-
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ra doméstica. Los graficos 4 y 5 muestran la demanda bruta de cui-
dado segun los grupos de edad de la poblacion, usando los ponde-
radores de la escala de Madrid ' y la diferente estructura de los pai-
ses conforme al avance de la transicién demografica. Como se
observa en el grifico 5, las demandas de cuidado varian mucho de
pais a pais.

GRAFICO 4. Amiérica Latina vy el Caribe (20 paises): distribucion de la
demanda bruta de unidades de cuidado 2005-2015, segiin escala
de Madrid (en porcentajes)
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FUENTE: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Otro aspecto destacable es la vulnerabilidad adicional asociada
con la dependencia de ingresos y que se asocia con las restricciones

"' Los ponderadores de la escala de Madrid son los siguientes: 2 para 0-4 afios;
1,5 para 5-14; 1,2 para 15-17; 1 para 8-64; 1,2 para 65-74; 1,7 para 75-79; 2 para 80
y mas.
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GRAFICO 5.  Paises seleccionados de América Latina y el Caribe: distribucion
de la demanda bruta de unidades de cuidado conforme a su
transicion demogrdfica, 2007, segiin escala de Madrid
(en porcentajes)
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FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

de diverso caracter que enfrentan las mujeres para incrementar su
participacion en el mercado de trabajo. Aunque esta dependencia
se ha reducido en los tltimos afios, es considerable la proporcion
de mujeres sin ingresos propios y su proporcion es mayor dentro de
las mujeres pobres.

II. ACCESO A LA EDUCACION, POBREZA E INCLUSION SOCIAL ™2

Se requieren esfuerzos muy decididos y sistémicos para ampliar las
oportunidades de acceso a educacion de calidad, garantizar trayec-

12 Este apartado se basa en CEPAL (2008).
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GRAFICO 6.  Awmérica Latina (16 paises): mujeres sin ingresos propios en
hogares pobres y no pobres, zonas urbanas, alrededor de 1994
y 2005 (en porcentajes)
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FUENTE: CEPAL, Unidad Mujer y Desarrollo, con base en tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

torias educativas sostenidas y crear ambientes de estimulo al cono-
cimiento y la inteligencia, todo lo cual redunda en mayor equidad
en logros y aprendizajes efectivos. Para favorecer la cohesion social
democritica desde el ambito educativo se debe intervenir al menos
en tres planos. El primero, impulsar mayor equidad en las oportu-
nidades educativas para incrementar las oportunidades de empleo,
el acceso a activos y la participacion cultural y ciudadana, con lo
cual se fortalece el sentido de pertenencia dentro de un orden so-
cial mds justo y meritocratico, donde todas las personas tienen op-
ciones para desarrollar sus capacidades y, mas tarde, usarlas pro-
ductivamente y en el pleno ejercicio de la ciudadania. Ademas,
deben reducirse los claros desencuentros entre el mundo de la edu-
cacion y el del trabajo . Y para que la educacion sea una experien-

B Sobre este desencuentro y la falta de pertinencia de la educacion véase De
Ferranti y otros (2002).
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cia de aprendizaje en el respeto a la diversidad y en la reciprocidad
en derechos, deben también impugnarse discriminaciones que
emergen en las propias dindmicas de socializacion y transmision
educativas (CEPAL, 2007).

En términos de cohesiéon social, la educacién muestra ciertos
avances, pero también serias asignaturas pendientes. Cabe destacar
que los estratos de menores recursos fueron los mas beneficiados
por los avances generales en materia de cobertura y acceso. Al ha-
berse masificado la ensefianza primaria, el acceso de los nifios en
edad escolar es casi universal (97%). De 1990 al 2005, también se
incrementé mucho el acceso de estudiantes al nivel que correspon-
de a su edad en el ciclo inferior y superior de ensenanza secundaria,
asi como en el nivel postsecundario: la tasa neta de asistencia en el
primer caso pasé del 45% al 69%; en el segundo casi se duplico del
27% al 47%, y el porcentaje de jovenes que estudian en el nivel
postsecundario pasé del 11% al 19%.

Este aumento generalizado de la primaria beneficié sobre todo a
los hijos de padres con menor nivel educativo. Se elevd también la
conclusion de la educacion secundaria, pero los estudiantes cuyos pa-
dres tienen menor escolaridad siguen teniendo menos logros. Con res-
pecto a la educacion terciaria no se registré ninguna mejoria: pese a
haberse incrementado su nivel de conclusién, se mantiene la misma
estructura de logros segtin el clima educativo del hogar. Luego, en
conjunto se mantiene la gran rigidez de la estructura social latinoame-
ricana y se sigue dificultando la movilidad social debido a que confor-
me se masifica la conclusion de la educacion primaria y secundaria
disminuye el valor relativo de esos niveles de escolaridad (gréfico 7).

El rezago y la repeticion escolar entrafan costos elevados para
los sistemas educativos, y son los estudiantes de menores recursos
quienes sufren mayores tropiezos en la progresion educativa. Segin
las encuestas de hogares, entre 1990 y 2005 mas nifios de entre 10 y
14 afios de edad fueron promovidos de forma oportuna a lo largo
del nivel educativo primario y una parte del secundario (subié del
55% al 78 %) . En los estudiantes de 15 a 19 afios también se elevd

4 Cabe senalar que en la mayoria de los paises existen procesos de promocién
automatica en los dos primeros afios de la ensefianza primaria y en algunos llega
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GRAFICO 7. América Latina (18 paises): conclusion de la educacion primaria
(jovenes de 15 a 19 asios de edad), secundaria (jévenes de 20 a 24
anos) vy terciaria (jovenes de 25 a 29 anos) segin el clima
educacional del hogar, alrededor de 2005* (en porcentajes)
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@ Promedio de afios de estudio del jefe del hogar y su cényuge, como aproximacién a la
educacién de los padres. Cabe sefalar que en los jévenes de 25 a 29 afios el indicador
tiene mayor sesgo pues un porcentaje relativamente significativo de ellos ha constituido
nuevos hogares. Sin embargo, considerar jévenes que a esa edad declaran ser hijos del
jefe de hogar reduce considerablemente los tamafios muestrales.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

mucho (del 43% al 66%). En la cohorte mas joven, los avances fa-
vorecieron mas a los estudiantes de menores recursos, salvo los del
primer decil de ingresos; pero en la de 15 a 19 afios, los avances
fueron mds desiguales y favorecieron mas a los estudiantes de los
niveles de ingreso medios (véase el grafico 8).

Los avances en la conclusiéon de los niveles educativos superan
los relativos al acceso. Alrededor de 2005, un 92% de los jovenes

hasta el cuarto grado de ese nivel de ensefianza, lo que disminuye en forma signifi-
cativa el nivel de retraso escolar de la cohorte analizada.
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GRAFICO 8.  Awmiérica Latina (17 paises): jovenes de 15 a 19 asios en progresion
oportuna en el ciclo educativo secundario por deciles de ingreso
per cdpita de sus hogares, alrededor de 1990 y 2005 *
(en porcentajes)
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@ Se considera la posibilidad de un afio de rezago por ingreso tardio al sistema escolar.

FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

de entre 15 y 19 anos habian completado la ensehanza primaria.
Respecto de 1990, la conclusion del ciclo inferior de la ensefanza
secundaria se incrementd del 53 % al 71%. El progreso mas impor-
tante se dio en el término del ciclo superior de ensefianza secunda-
ria: el porcentaje de jovenes de 20 a 24 afos que culminaron este
nivel de ensenanza pasé del 27% al 50%. Cabe destacar que a pe-
sar de haberse incrementado mucho el acceso en los estratos de in-
greso mas desfavorecidos, estos tienen mayores dificultades en su
progresion, sobre todo al llegar a los ciclos inferior y superior de la
ensefanza secundaria, con lo cual ha aumentado la disparidad en el
rezago escolar. Aunque las magnitudes son atin bastante reducidas,
también mejord la conclusion de la educacion terciaria: el porcenta-
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je de jovenes de entre 25 y 29 afios que culminaron al menos cinco
anos de estudios superiores se incrementd del 4,8% al 7,4%, pero
ello comprendia s6lo a una pequefa parte de los jovenes de meno-
res recursos y abarcaba casi en exclusividad a jovenes de estratos
altos y medios.

Dada la masificacion del logro en primaria y parcialmente en se-
cundaria, las disparidades de la calidad educativa tienen un papel
diferenciador mayor en cuanto al transito a la educacion postsecun-
daria y al acceso a empleos adecuados y con mejores remuneracio-
nes. Cabe subrayar que una educacién de calidad para todos, ade-
mas de responder a una exigencia de equidad, debe ser relevante y
pertinente y evaluaciones de su calidad en algunos paises latino-
americanos, cuyos logros se sitian por debajo de lo esperado de
acuerdo con el nivel de riqueza de los paises, permiten reflexionar
sobre algunos desafios que se encaran para dar un salto en cali-
dad ®. Los problemas de relevancia y pertinencia coartan su capaci-
dad para velar por el desarrollo de competencias y habilidades
acordes con las necesidades y habilidades requeridas en un mundo
global. De alli que la mejora de la calidad educativa ha pasado a ser
un imperativo en la region.

El sistema educativo puede contrarrestar el peso de los factores
extraescolares en el desempefo escolar, impugnando la segregacion
de los estudiantes segiin caracteristicas particulares, y dotando a las
escuelas del equipamiento escolar y material de apoyo suficiente
para los procesos de aprendizaje. En nuestra region, los factores ex-

1> En la prueba de comprension lectora del Programa Internacional de Evalua-
cién de Estudiantes (PISA), aplicada por la Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE) en 43 paises, los paises latinoamericanos que partici-
paron (Argentina, Brasil, Chile, México y Pert) obtuvieron, en general, las peores
distribuciones de resultados. L.a Ronda 2000 de la prueba PISA, que abarcé el ma-
yor nimero de paises latinoamericanos hasta el momento, se centr6 en la prueba
de lenguaje, que se aplicé a la muestra total mientras que las pruebas de matemati-
cas y ciencias fueron aplicadas s6lo a muestras parciales. Por este motivo, para este
andlisis se opté por la prueba de lenguaje, cuyos resultados estadisticos son mas ro-
bustos. Dado que la heterogeneidad de resultados en cada pais refleja, en parte, la
variedad de grados o niveles educativos que cursan los educandos a una determi-
nada edad, se seleccionaron estudiantes de un solo nivel educativo, el décimo gra-
do, que generalmente corresponde al dltimo afio del ciclo inferior de secundaria.
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traescolares que tienen una mayor relevancia en las diferencias de
desempeno de los alumnos son el nivel educativo y socioeconémico
de los padres y el bienestar material del hogar. Adicionalmente,
la segregacion educativa vigente, en lugar de contrarrestarlos, preci-
samente refuerza estos determinantes: los nifios de padres con ma-
yores ingresos estdn en escuelas privadas con mds recursos, y la
homogeneidad de las comunidades escolares segiin el estatus socio-
econémico de los padres es mucho mas elevada en la region que en
los paises desarrollados, y mas intensa en los estratos mas favoreci-
dos, salvo en Argentina, donde esta tendencia es mas evidente en los
estudiantes més pobres.

Mientras que en los paises de la OCDE la probabilidad de que
un estudiante de altos recursos se inserte en una comunidad escolar

GRAFICO 9. Awmiérica Latina (5 paises) y OCDE (7 paises): conformacion de
comunidades educativas segiin nivel socioocupacional de los padres
y participacion de los estudiantes en escuelas con buen
equipamiento educativo segiin cuartiles de nivel socioocupacional
de sus padres (a/b en razones y porcentajes)

a) Homogeneidad de las comunidades educativas (segregacion escolar)
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GRAFICO 9. (continuacion)

b) Estudiantes que acceden a escuelas con buen equipamiento (segmentacion de la
oferta educativa)
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b Las escuelas fueron agrupadas en dos estratos segiin el nivel de equipamiento educa-
tivo (biblioteca, herramientas multimedia, laboratorios de computacién, de quimica,
entre otros).

¢ Total de 27 paises; se excluye México. Los totales regionales son ponderados.

FUENTE: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), «Programme for In-
ternational Student Assessment» [base de datos en linea] http://www.pisa.oecd.org.

con los mayores niveles de bienestar quintuplica la de un estudiante
de bajos recursos, en América Latina esta relacion es de 10a 1, y en
Chile y el Per, casi 20 veces mas alta (grafico 9a). En los microcos-
mos escolares, la alta segregaciéon no sélo reproduce las brechas
educativas entre pobres y ricos, sino que también erosiona el senti-
do de pertenencia y la integracion social.

En consonancia, la oferta educacional es muy segmentada. Las
desigualdades de acceso segiin ingreso son bastante marcadas com-
paradas con las de los paises desarrollados: mientras el 59% de los
estudiantes del cuartil mas alto accede a escuelas con buen nivel de
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equipamiento educativo, sélo el 32% de los estudiantes del mas
bajo goza de las mismas condiciones (véase el grafico 9b).

El desigual aprovechamiento del proceso educativo se ve refor-
zado por las marcadas segregacion y segmentacion educativa, pues
a las desventajas socioculturales de los estudiantes de menores re-
cursos se les suman servicios educativos de menor calidad. Por
ejemplo, en la Ronda 2000 de la prueba PISA, sélo el 12% de los
estudiantes pobres que asisten a escuelas con menor equipamiento
tuvieron un desempefio adecuado en el tercer nivel o mas de com-
petencias de lectura, mientras que en los que asisten a escuelas con
mayor equipamiento éste fue del 20%. En el cuartil mas rico, el
porcentaje aumenté al 30% y el 55% respectivamente (véase el gra-
fico 10).

GRAFICO 10.  América Latina (5 paises): distribucion de los niveles de
desemperio en la prueba de lectura PISA entre los estudiantes
que cursan el décimo grado, segiin estrato socioocupacional de sus
padres y equipamiento educativo de sus escuelas (en porcentajes)
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FUENTE: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en

Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), «Programme for In-
ternational Student Assessment» [base de datos en linea] http://www.pisa.oecd.org.
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Por otra parte, las remuneraciones y otros incentivos para el
desempeno docente pueden tener un impacto negativo en los lo-
gros educacionales. Si bien la mayoria de las familias de los docen-
tes no son pobres, los ingresos no parecen permitir un nivel de vida
adecuado para el desarrollo profesional u otras aspiraciones de
bienestar (véase el grafico 11), lo cual perjudica el perfeccionamien-
to y la actualizacion pedagdgica y desincentiva la vocacion docente.
Asimismo, el compromiso de los profesores puede verse reforzado
o debilitado por las demds condiciones de trabajo: material de apoyo
docente y equipamiento escolar, gestion de la direccién, capacidad
y motivacion de los estudiantes, clima escolar, entre otros.

GRAFICO 11.  América Latina (17 paises): ingreso promedio anual vy relacion
entre el salario de los docentes y otros profesionales y técnicos
asalariados, alrededor de 2005 (en paridad de poder adquisitivo

en dolares de 2000 y en porcentajes)
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FUENTE: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con base en
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO)/Oficina Regional de Educacion de la UNESCO para América Latina y el
Caribe (OREALC)/Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacién (IIPE), La
inversion educativa en América Latina y el Caribe. Las demandas de financiamiento y
asignacion de recursos, Buenos Aires, 2007.

131



ERNESTO OTTONE Y ANA SOJO

III. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Resalta la amplia gama de intervenciones necesarias para atacar la
pobreza en su raiz y actuar sobre la distribucion socioeconémica de
diversas manifestaciones de exclusion. Por ejemplo, la necesidad de
politicas de desarrollo productivo y de incremento de la relevancia
y pertinencia de la educacion que influyan en las oportunidades
productivas de las personas, ya que hasta ahora el incremento de las
oportunidades productivas no parece haber sido un motor impor-
tante para reducir la pobreza.

Por otra parte, ha sido crucial el bono demografico para redu-
cir la pobreza. Cabe alentar su aprovechamiento, lo cual requiere
mejorar las condiciones de insercién laboral de las mujeres y ac-
tuar contra la discriminacién por género. La alta escolaridad de
las mujeres en la region, igual o superior a la de los hombres, pro-
vee la base para una insercion exitosa en el mercado laboral. Ello,
entre otros aspectos, requiere politicas que permitan compatibili-
zar las actividades productivas con el derecho y con la obligacion
del cuidado, en consonancia con las transiciones demograficas en
marcha.

Por lo demids, no actuar en este dmbito —y en esto la experien-
cia europea pone sefales de alerta— pondra en jaque equilibrios
demograficos deseables desde el punto de vista social e individual,
para que las personas puedan realizar sus expectativas respecto de
la maternidad o la paternidad, y para favorecer y hacer viable en
términos demogréficos el financiamiento fiscal y contributivo de los
sistemas de proteccion social, que, de manera adicional a las serias
restricciones que ya enfrenta en la region, puede ser coartado por el
envejecimiento excesivo de la poblacion.

Otros determinantes de la pobreza, como el alza inusitada de los
precios de los alimentos requieren considerar los factores involucra-
dos sobre los que se puede actuar, muchos de los cuales tienen que
ver con el modelo energético prevaleciente, las estructuras de mer-
cado en la produccién y comercializacion de productos agricolas a
escala mundial, la elevacion de la productividad agricola y con sub-
sidios a sectores vulnerables de la poblacion.
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Otras intervenciones recaen en el campo de las politicas socia-
les, como es el caso de la educacion. Los avances en la masificacion
de la primaria y los parciales de la secundaria, refuerza el papel di-
ferenciador de las disparidades de la calidad educativa en cuanto al
transito a la educacion postsecundaria y al acceso a empleos ade-
cuados y con mejores remuneraciones. Se hace crucial actuar contra
la segregacion educativa vigente.

Las politicas para impugnar la pobreza desde estos 4mbitos di-
versos tienen como norte consolidar en la region lazos sociales que
animen la confianza y la reciprocidad y lograr una cohesién social
asentada en el goce de niveles dignos de bienestar social por parte
de los ciudadanos.
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5. COHESION SOCIAL Y COMBATE A LA POBREZA
EN AMERICA LATINA

CARLOS SOJO *

El significado de la reflexién sobre cohesion social para América
Latina no puede ser menospreciado, pero tampoco es oportuno va-
lerse de recursos retdricos para imponer variaciones terminoldgicas
a la larga historia de privaciones sociales y desigualdades materiales
que caracterizan a esta region del mundo. Esta afirmacion debe ser
explicada en sus alcances. Primero: ninguna aspiracion politica es
de mayor contenido ético que aquella que estda motivada en el logro
del bienestar social para el mayor nimero. Todo lo demas son
medios atinentes a ese proposito: asi, las estrategias de desarrollo
procuran el crecimiento econdémico, ora con menor participacion
del Estado, ora con mercados miés vigilados, pero siempre con el fin
de garantizar el bienestar. Asi el crecimiento, en una comprension
ética del desarrollo, es apenas una herramienta. Por eso cualquier
programa politico centrado en fines mas que en medios, en este
caso, la aspiraciéon de una sociedad cohesionada alrededor de la
vida digna, es pertinente para América Latina.

Segundo: la cohesién social como aspiracién incluyente no se al-
canzara a menos que se actie sobre los mecanismos productores de
injusticia: la pobreza y la desigualdad. América Latina es doblemen-
te pobre y persistentemente desigual. La pobreza ataca, en mayor o
menor medida, a la mitad de la poblacién, y una porcion significati-
va de los que no son pobres hoy, no tienen mayores garantias de no
serlo en el futuro. La pobreza dual aparece entonces como condi-
cion de vida de las mayorias y como riesgo potencial de los demas.
La desigualdad es el principal freno al desarrollo de las personas e

* Director de la consultora Socianalisis América Latina.
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incluso de las economias latinoamericanas. Y como se sabe, en la
actualidad, mientras se libran con éxito batallas incansables contra
el hambre y la pobreza extrema, se contintian perdiendo las luchas
por la equidad y la genuina igualdad de oportunidades. Por ello, en
cierto modo no es exagerado afirmar que los desafios de cohesion
social en América Latina son premodernos, pasan por la garantia de
superacion de las privaciones materiales de las personas y de su
derecho, simple, al trabajo y la alimentacion.

En este capitulo interesa colocar en perspectiva el vinculo entre
cohesion social como programa politico y pobreza y desigualdad
como realidad social en América Latina. Afirmamos que cohesion
social es primero un proyecto politico y después un desafio tedrico
y metodoldgico. Por lo que toca a lo primero, cohesion social pen-
sando en América Latina remite a la forma en que las fuerzas desin-
tegradoras de la sociedad, derivadas de una persistente polarizacion
e inequidad social, son contenidas por factores centripetos que
mantienen lazos atados y vinculaciones colectivas. En el plano ted-
rico la cuestion es cémo articular el concepto de cohesion a viejas
discusiones sobre pobreza, marginalidad y desarrollo, por una par-
te, y por otra a nuevas formulaciones sobre gobernabilidad, ciuda-
dania y exclusion social, para de seguido activar los mecanismos de
medicién que permitan «objetivar» la discusion y establecer puntos
de referencia para la accién correctiva de las politicas publicas.

En la primera parte nos ocupamos del concepto de cohesion so-
cial y de la localizacion de los distintos paises latinoamericanos en
una propuesta de regimenes de cohesion. En segundo lugar, refle-
xionamos en torno a los progresos y las limitaciones tendenciales en
la lucha contra la pobreza y a su comprension en términos de cohe-
sion, y en la parte tercera, abordamos la dimension politica a fin de
explorar los términos de un transito dificil pero necesario de la vo-
luntad discursiva a la practica gubernamental. Concluimos con una
reflexion, en perspectiva histdrica, alrededor de la equidad como
principal desafio para la construccién de regimenes incluyentes de
cara al bicentenario.
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I. REGIMENES DE COHESION

La idea fuerza de este argumento es que para una region donde la
mayoria vive mal, la adaptacién de las teorias del Estado y los regi-
menes de bienestar es en cierto modo una proeza de flexibilidad.
Lo mismo la adopcién acritica de argumentos de incorporacion de
minorias que, como el de cohesion social o exclusion en su formu-
lacién tecnopolitica, procuran integrar los grupos excluidos de sis-
temas de bienestar mds o menos universalistas. No es lo mismo in-
cluir minorias que mayorias.

No obstante, independientemente del grado de bienestar alcan-
zado por la sociedad para el conjunto mds amplio de la poblacién, la
discusion sobre las fuentes de bienestar o los pegamentos de la co-
hesién social tiene sentido. Por ello me interesa reflexionar en torno
a los vinculos posibles entre la tradicion analitica de los regimenes
de bienestar y la mds reciente preocupacion por la cohesion social.

Los trabajos pioneros de Fernando Filgueira, el esfuerzo enci-
clopédico de Carlos Barba y la ponderacion empirica que supone
un adelanto metodoldgico de Juliana Martinez resultan indudable-
mente referentes del campo de estudio de regimenes de bienestar
en América Latina. Lo significativo e interesante de la propuesta de
«regimenes» derivada del planteamiento de Gosta Esping-Ander-
sen es que las sociedades procesan, con referencia a dindmicas his-
toricas y politicas, las exigencias sociales y las capacidades de aten-
cion de las mismas de modo distinto, por lo que la agrupacién de
tales experiencias alrededor de una idea comutn de «Estado de
Bienestar» es claramente inapropiada.

No es del interés de este documento detenernos en la descrip-
cion de los distintos regimenes de bienestar, pero si resumir grosso
modo las prescripciones metodolégicas que aqui queremos adaptar
a la discusion de cohesion social. El planteamiento de regimenes
exige que se distingan las variaciones en paises —o en momentos
histéricos— sobre el arreglo institucional o la particular mezcla de
incorporacion de dindmicas estatales, mercantiles y familiares en la
generacion de mecanismos distributivos y en la proteccion ante los
riesgos. En el caso de América Latina como bien advierte Barba
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(2003: 13) debe aplicarse con cuidado el concepto de regimenes de
bienestar a la luz de las siguientes premisas: 1) no puede aplicarse
en América Latina la tipologia desarrollada para sociedades indus-
triales; 2) no puede hablarse de un régimen de bienestar latinoame-
ricano dada la diversidad de procesos y experiencias y 3) similares
prescripciones y orientaciones de reforma no producen los mismos
resultados en todos los casos.

Con estas precauciones Barba distingue tres regimenes deriva-
dos de la diferenciacién propuesta anteriormente por Filgueira: el
universalista, el dual y el excluyente. Barba considera posible la
adaptacion del concepto europeo de bienestar pues «considerando
que los regimenes de bienestar son arreglos entre la esfera econdmi-
ca, el Estado y la esfera doméstica, que tienden a institucionalizar
cémo se produce y distribuye el bienestar social, entonces no hay
ninguna razon para suponer que los Unicos arreglos institucionales
posibles sean los que han predominado en las grandes economias
de la OCDE» (7bid.: 16).

¢Por qué hablar de regimenes de cohesion en América Latina?
La primera es una razén practica: en un plano ético la cohesion es
sinénimo de justicia y equidad, pero en un plano analitico las socie-
dades «viven» con distintos contenidos de justicia y equidad en su
entorno. Esa vivencia, como en el caso de América Latina puede no
ser circunstancial. La pregunta es casi ontoldgica: si las sociedades
cohesionadas son justas y equitativas, ¢América Latina existe?
Como veremos de seguido la idea de cohesion alude a tipos de arti-
culacién de dos componentes centrales: representaciones y estruc-
turas o viceversa, y en la sociedad esas articulaciones se dan de dis-
tintas maneras produciendo «regimenes» diferenciados mas que
estados o formas esenciales de vinculacién.

Ahora bien, disponiendo de un largo recorrido analitico alrede-
dor del bienestar por qué entonces hablar de cohesién social. La
distincion ademads de retdrica debe ser pertinente tedricamente.
Permitaseme una proposicion: mientras la idea del bienestar alude
a los intercambios distributivos para la proteccion ante los riesgos,
que se realizan individualmente; la idea de cohesién apunta a rela-
ciones sociales que derivan de esos destinos individuales. Es decir,
la construccion de sistemas de bienestar tiene que ver con los recur-
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sos y las protecciones, mientras que la cohesion deriva de los resul-
tados y el poder que otorgan.

Aqui hay también una propuesta de equilibrios en tension. Re-
cordemos, por ejemplo, que Habermas cuando habla de integra-
cién social remite a los tres componentes que interactiian en la
construccion de los regimenes de bienestar: el Estado y sus normas,
el mercado y sus recursos y la sociedad y su cooperacién. Mientras el
concepto de regimenes apunta a la observacion analitica de normas
y politicas orientadas a la proteccién social; el concepto de cohesion
remite a representaciones colectivas de vida comun, por una parte,
y a estructuras de oportunidades especificamente distribuidas, por
la otra.

Para comprender los alcances de este argumento repasemos pri-
mero algunas definiciones en torno al concepto de cohesién social.

La relevancia actual del concepto proviene de una vinculacién
instrumental con la agenda de cooperacion de la Union Europea
para América Latina. No es por supuesto el Gnico factor que impo-
ne la actualidad del concepto pero se trata indudablemente de una
fuente reconocible de amplia influencia. En el caso europeo el ori-
gen del concepto se localiza en el reconocimiento de que los meca-
nismos del bienestar estan dejando por fuera segmentos considera-
bles de la poblacién debido a circunstancias particulares. El desafio
de la cohesidn social remite entonces a la integracién de minorias
excluidas de las oportunidades del bienestar.

De acuerdo con la definicién del Consejo Europeo (2004): «la
cohesion social se define como la capacidad de una sociedad para
asegurar el bienestar de todos sus miembros, al minimizar las dispa-
ridades y evitar la polarizacién». Destacan en esta definicion tres
componentes: uno relacionado con el objetivo terminal, asociado al
logro de bienestar para todos; un segundo referido al control de la
desigualdad social que es lo que origina las disparidades y el tercero
a la homogeneizacion que procura concentrar la calidad de vida en
un centro comun evitando la fuga hacia los extremos, la polariza-
cion entre unos pocos con mucho y muchos con muy poco .

! Es por lo tanto correcto, como establece Valenzuela (2008), identificar la tra-
dicién europea sobre cohesion social con una «teoria de la equidad social» derivada
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Hay un cuarto elemento que se refiere a los medios, definidos
como la «capacidad de una sociedad». Esto parece importante ya
que la cohesion social proviene de una «capacidad» que debe leerse
como integracion de elementos de orden politico, econémico y cul-
tural que son los que hacen lo social. La interaccién de capacidades
puede entonces favorecer la cohesion social o perjudicarla porque
los mecanismos institucionales y las practicas sociales pueden ser
ampliamente excluyentes.

En un informe del afio 2006, el BID definié cohesién social
como «la suma del conjunto de externalidades positivas que genera
el capital social, mas la suma de factores que fomentan el equilibrio
en la distribuciéon de oportunidades entre los individuos». En cierto
modo, la definicién apunta por un lado a las capacidades integrativas
de la propia sociedad derivadas de interaccion y relaciones; por
otro a la fijacién de oportunidades producto del acceso a medios
expresado en términos de niveles de pobreza, posibilidades de mo-
vilidad social, acceso a la educacion y variables politicas relaciona-
das con imperio de la ley y calidad de la representacién. Con estos
datos construye un indice de cohesion social con el que se compa-
ran procesos nacionales de distinta naturaleza como por ejemplo in-
novacion tecnoldgica y calidad de la formulacion de politicas?.

La CEPAL (2007: 13) ha presentado un informe integrado que
parte de la definicion de cohesién social como «la dialéctica entre
mecanismos instituidos de inclusion y exclusion sociales y las res-
puestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al
modo en que estos operan». Esta definicion agrega evidentemente
el efecto de retorno derivado de la accion social directa, semejante

de la preocupacién por la desestabilizacion de los regimenes de bienestar prevale-
cientes.

2 En este respecto la definicién del BID procuraria integrar los elementos de
equidad que preocupan al concepto europeo con la tradicién que Valenzuela
(7bid.: 17) resume como la «teoria de la sociedad civil» donde la cohesién social,
anclada en las concepciones de capital social, «se identifica (...) con la capacidad
de una determinada sociedad para producir confianza social, para generar redes de
cooperacion efectiva entre extrafios y para comprometer el interés y el respeto pa-
blico en las acciones individuales, mas la particular capacidad de sancionar al que
saca ventajas indebidas de la fuerza de la cooperacién social».
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al que el BID procura capturar bajo el componente capital social de
su propio indice, asi como la interaccion de ambitos de accion so-
cial y politica ptblica que normalmente no se consideran parte de
un mismo proceso: por ejemplo, politica social y solidaridad o equi-
dad y legitimacion.

Definido el concepto, se plantea de inmediato el problema de su
ponderacion. La propuesta de indicadores del BID era relativamen-
te simple, pero al parecer no se ha desarrollado en todo su poten-
cial. La aspiracién fue producir mediciones agregadas que caracte-
rizaran las distintas dimensiones del concepto. Como se ve en la
siguiente tabla el conjunto de indicadores se reducia a dos varia-
bles: capital social y distribucién de oportunidades:

TABLA 1. Indice de Capital Social

Distribucion de

Capital Social oportunidades
Efectos positivos Efectos negativos Incidencia de pobreza
Apego a la ley Conflictos laborales Gini de ingreso

Confianza interpersonal Riesgo de victimizacién Gini de educacion

Confianza en las Tasa de homicidios Tamano de la clase
instituciones media

Confianza en los Mobilidad
politicos intergeneracional

FUENTE: Ferroni (2006).

Ferroni encuentra relaciones significativas de importancia entre
los niveles de capital social y las tasas de crecimiento econdmico e
innovacion en América Latina. Define asimismo como dimensiones
coadyuvantes claves para el desarrollo de la cohesion social la soli-
daridad (valorada en términos de ingreso y gasto publico); la pro-
teccion social (derivada del empleo y el asalariamiento en un senti-
do clésico) y la ciudadania (a partir de confianza, desarrollo de las
instituciones, regulacion y exigibilidad de los derechos) (zb:d).
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Por su parte CEPAL realiza una propuesta més abierta, siguien-
do el modelo de indicadores de la Unién Europea como han indica-
do Grynspan y Lépez-Calva (2007), pero procurando una adapta-
cién apropiada a las caracteristicas de América Latina. De este
modo, el informe de CEPAL parte del sistema de indicadores de-
sarrollado por Laeken para la Unién Europea, completiandolo con
un conjunto de datos relacionados con la «perspectiva del actor» y
los mecanismos institucionales que intermedian las brechas con las
percepciones. Como se ve en la siguiente tabla:

TABLA 2. Sistema de indicadores de cobesién social: Componentes y factores

Indicadores
Distancia Instituciones Pertenencia

+ Desigualdad + Funcionamiento + Multiculturalismo

de ingresos de la democracia + Confianza
+ Pobreza + Instituciones + Participacion

e indigencia del Estado + Expectativas
+ Empleo * Instituciones de movilidad
+ Educacion del mercado + Solidaridad social
+ Salud + Familia
+ Vivienda
+ Pensiones

+ Brecha digital

FUENTE: CEPAL (2007).

Al proponer un «sistema» de indicadores, CEPAL esta mas inte-
resada en la ponderacién de los factores que inciden en la cohesion
social mas que en la produccién de un indice resumen. Pero esta
via de accion genera diversas criticas. Segiin Grynspan y Lépez-
Calva (2007: 95).

Falta, sin embargo, el esfuerzo para clasificar, afinar y, en su caso, agregar
indicadores con nociones axiomdticamente simples pero explicitas. Por
ejemplo, el sentido de «pertenencia» en la nocién de multiculturalismo re-
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queriria definir un indicador especifico y su efecto sobre la medicién agre-
gada de cohesion: ¢la existencia de un mayor niimero de grupos étnicos en
una sociedad disminuye, ceteris paribus, la cohesion?, ¢la proporcion de
diputados de distintas etnias en el congreso nacional es una fuerza de
atraccién hacia objetivos comunes y, por lo tanto, incrementa la cohesién
social?

Con el fin de contribuir a la identificacién de indicadores que
«simplifiquen enfoques empiricos de cohesion social», los autores
proponen la valoracion del concepto de polarizacion, una variable
que no se mueve siempre en el mismo sentido que inequidad y que
correlaciona positivamente con conflicto social *.

Por otra parte, Sorj y Martuccelli (2008) objetan el sesgo econo-
micista en la conceptualizacion y medicion de la cohesion social
abogando por una mayor atencion al estudio de sus componentes
politicos y culturales. Segtn ellos,

El esfuerzo por avanzar en definiciones e indicadores, como los realizados
por la CEPAL, si bien representan contribuciones importantes, corren el
riesgo de dar por resueltos problemas conceptuales que exigen una mayor
elaboracion tedrica y empirica. En particular, el desafio es el de no tratar el
concepto de cohesidén social como una etiqueta nueva para un envase en
que son colocados los contenidos y metodologias de siempre, y que se ca-
racterizan por un sesgo fundamentalmente econémico [p. 248].

Estos autores fundamentan su critica en la importancia del ana-
lisis del conflicto social y el papel de las clases medias (al igual que
Grynspan y Lopez-Calva) y cuestionan la relevancia de la oposicion
inclusion-exclusion derivada del concepto propuesto por CEPAL.
Hablan de cohesion en democracia para calificar la centralidad de
lo politico en su comprension del fenémeno y recuerdan, persisten-
temente, que la cohesién es un fenémeno complejo pero no propo-
nen una estrategia analitica alternativa.

> Grynspan y Lopez-Calva retoman el concepto de polarizacion de la discusion
econémica, particularmente las propuestas de Wolfson y Esteban y Ray que dan
cuenta de las nociones de distancia social e identidad alrededor del grupo (7b4d.:
95).
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Obviamente, el terreno de la discusién sobre cohesién social en
América Latina estd todavia sometido a pruebas de utilidad tanto
en el plano tedrico como en el politico, no obstante, parece posible
aproximar algunas constantes en la discusion, sin que por supuesto
hayamos hecho un recorrido exhaustivo del estado del arte en esta
materia.

Puede decirse que los referentes tedricos de la cohesién social
dirigen la atencion hacia la interaccion social primaria combinada
con los efectos estructurales de la gestion politica institucional en
términos de distancias sociales (econdmicas, politicas, culturales).
La pregunta aqui es si se trata s6lo de una aspiraciéon maximalista
o del establecimiento de una escala normativa donde los paises se
localizan en mayores o menores niveles de cohesion, o si por el
contrario nos encontramos ante «modelos» o «regimenes» de co-
hesién social. Adscribiendo a la segunda opcion, aplicando la pres-
cripcion metodoldgica a partir de la cual Esping-Andersen formula
la teoria de los regimenes de bienestar para explicar la composi-
cién, caracteristicas comunes y diferencias de los estados sociales
de Europa occidental, creemos que de lo que se trata es de identi-
ficar las formas de la cohesion realmente existente en los casos
concretos producto de la interaccion de los dos elementos domi-
nantes de las distintas propuestas: desigualdad y capital social.
Graficamente la idea de los regimenes de cohesiéon podria plan-
tearse del siguiente modo:

TABLA 3. Regimenes de cobesion

Modelos
Baja desigualdad Alta desigualdad
Capital social positivo Modelo incluyente Modelo horizontal
o]
Capital social negativo  Modelo vertical Modelo excluyente
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La cohesion incluyente (MI) alude a una sociedad con alto senti-
do de pertenencia, un residuo positivo de capital social o una capa-
cidad eficiente de procesamiento democratico de los conflictos dis-
tributivos, en un periodo suficientemente largo como para mostrar
sostenibilidad y mayores niveles de equidad. La cohesién horizontal
(MH), por su parte, califica sociedades donde la garantia de una
distribucion equitativa de las oportunidades ha sido insuficiente en
el pasado y se manifiesta en mayor inequidad, aunque la sociedad
dispone de mecanismos politicos, simbdlicos y culturales que con-
tienen esas tendencias centrifugas y mantienen atado el tejido so-
cial. En contrario, la cohesion vertical (MV) proviene mas bien de
un impetu redistributivo que estd en tensién con una dindmica de
deterioro del sentido de pertenencia o con un residuo negativo de
capital social. En el cuadrante de la cohesion excluyente (ME) se
instalan las sociedades que no disponen o que han visto deteriora-
das sus reservas de capital social positivo, y que se encuentran his-
toricamente agobiadas por regimenes politicos y econémicos con-
centradores.

La adaptacién tedrica en el formato de regimenes plantea desa-
fios analiticos notables porque los dos componentes de la matriz
(desigualdad y capital social) no han alcanzado significados univo-
cos en el pensamiento social contemporaneo. En el caso de la desi-
gualdad predomina la comprension de la misma en términos de in-
greso material lo que puede medirse por medio de indicadores
como el coeficiente de Gini, o la relacién de ingresos entre deciles.
Se sabe que las desigualdades categoriales son cada vez mas rele-
vantes para la comprension de las dindmicas sociales de la desigual-
dad (Tilly) y se han realizado algunos esfuerzos para su pondera-
cién en relacién con categorias ocupacionales, género, nivel
educativo y etnia (De Ferranti ez al., Pérez Sdinz et al., y Pérez
Sainz y Mora).

En el caso del capital social, el campo todavia no aporta anélisis
comparativos entre paises que permitan la ponderacién de un indice
de capital social. Existen iniciativas nacionales, pero no hemos loca-
lizado un esfuerzo analitico integrador para el conjunto de la region
latinoamericana. Una posibilidad intermedia es la utilizacion de los
datos derivados de fuentes regionales como el Latinobarémetro o el
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proyecto LAPOP. No obstante, por importante que sea el trabajo de
asignacion de valores empiricos que califiquen los que hemos llama-
do regimenes de cohesion, también es importante advertir que las
deficiencias de informacion derivadas en algunos casos de la calidad
de los datos de origen y en otros de la ocultaciéon de variaciones lo-
cales significativas cuando se trabaja con promedios nacionales,
ofrece obstaculos muy relevantes a una rigurosa estimacion *.

Tenemos entonces problemas evidentes de insuficiente medicion
en ambos ejes de la matriz, no obstante el ejercicio puede resultar
interesante para ulteriores investigaciones. Basindose en datos del
proyecto LAPOP, Cérdova Guillén (2008) calculé dos indices: el
promedio de confianza social y el indice de participacion civica. La
autora no encontrd estadisticamente confiable la construccion de
un indice integrado de capital social a partir de los dos anteriores lo
que hubiera resultado sumamente 1til en este esfuerzo. Los datos
disponibles nos arrojan la distribucién en ambos casos tal y como
refleja el grafico 1.

Aqui la cuestion de la escala es fundamental, porque si utiliza-
mos una base cero para los dos ejes (lo que no tiene mucho sentido
dado que los valores en ambos indicadores no empiezan en cero
para ningn pais, y por cierto no para América Latina) todos los
paises quedarian en el mismo cuadrante. Optamos entonces por ce-
rrar los ejes respecto de los valores maximos y minimos de la distri-
bucién para dar cuenta de lo que serian variaciones dentro del con-
junto de paises latinoamericanos y no en abstracto respecto de un
eje matematico.

En esta primera aproximacion, con base en el indicador de con-
fianza social, se puede observar una agrupacion curiosa de paises.
En el cuadrante del modelo incluyente de cohesion aparece El Sal-
vador, mientras en el cuadrante de cohesion excluyente aparece

4 Un caso es el estudio empirico de regimenes de bienestar de Juliana Martinez
(2008), donde la impecable construccién de un modelo analitico de base empirica,
construye conjuntos comunes de pafses que pueden resultar contrastantes con la
evidencia cualitativa o la observacién impresionista. El caso mas notable es el de
México, un régimen dualista clasico (Barba) que dada la ponderacion de variables
convive con paises como Costa Rica y Uruguay que en otros estudios han sido con-
siderados universalistas (Barba, Filgueira).
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GRAFICO 1. Regimenes de cobesion en América Latina
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Panama. Los datos indican también que la mayoria de paises de la
region se encuentra en el cuadrante del modelo horizontal de cohe-
sion social. Es decir, donde el eje de oportunidades (en términos de
desigualdad de ingresos) muestra progresos limitados que son com-
pensados con altos valores de confianza social. En este caso la con-
tribucion de mejoras en la distribucién del ingreso en términos de
progreso en los niveles de cohesion social queda bastante clara,
para la mayoria de los paises, en contrario el caso de Venezuela y
Perti que estarian hablando mas bien de debilidades en los conteni-
dos simbolicos de la cohesion.

Si en lugar de confianza social se utilizan los datos de participa-
cion, la distribucion varia notablemente. Si se considera que la ma-
yor participacion es un indicador de alto capital social porque de-
nota voluntad de accién colectiva y dnimo politico, entonces el

147



CARLOS SOJO

GRAFICO 2. Regimenes de cobesién en América Latina

Coeficiente de Gini y Participacién civica
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cuadro se invierte y tenemos a la mayoria de los paises localizados
en un escenario de bajas oportunidades con baja participacion,
mientras que unos pocos se encuentran con menor desigualdad y
un alto grado de participacion. Convendria no obstante preguntar-
se si el tipo de participacion no es indicativo de problemas de cohe-
sion: la participacion contestataria-reivindicativa puede ilustrar un
grado de insatisfaccion mayor con las dindmicas propias del proce-
so representativo, lo que podria permitirnos entender porqué los
que mas confian participan menos (Uruguay y Costa Rica) y los que
menos confianza social reportan participan mas (Pert y Bolivia). Si
este fuera el caso el grafico tendria que invertirse con lo que el com-
portamiento inverso quedaria reflejado en una agrupacion de paises
mads consistente con el indice de confianza.

La utilidad de este ejercicio estriba en la posibilidad de recono-
cer las relaciones que se establecen entre las dinamicas sociales que
califican la integracion social. No basta solamente con el recurso a
procesos estructurales porque, es evidente, que los mismos valores
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de desigualdad socioeconémica pueden, por ejemplo, interactuar
con niveles diferenciados de confianza social, como ilustran las fle-
chas que conectan los casos de Uruguay y Colombia y Panama y
Paraguay en el grafico 1.

II. POBREZA Y COHESION SOCIAL

A la vista del recorrido realizado podria argumentarse que la
cuestion de la pobreza y la cohesion social en América Latina
transitan por carriles tedricos, disciplinarios y politicos diferencia-
dos. Por el contrario, la idea de la cohesién en una sociedad don-
de muchos, ocasionalmente la mayoria, son pobres, puede ser una
herramienta poderosa para la reparacion del estado de las cosas.
O dicho de otra manera: si una sociedad tiene mas o menos re-
suelto el problema de la satisfaccion de necesidades alimentarias
basicas y de otras esenciales para una vida digna, entonces la cues-
tién de la cohesién tiene una marcada connotacion politica: el
desafio es crear comunidad a partir de procesos culturales y sim-
bélicos que integran a todos los econdmicamente desiguales. El
piso de la discusion es la «pertenencia» social porque al disponer
de recursos suficientes, bien sea por el salario o por los llamados
ingresos de insercion, se dispone de una suerte de ciudadania de
primer piso. Pero esa no es, de lejos, la situacion de América Lati-
na. Por eso en la agenda politica de la cohesion social, la erradica-
cion de la pobreza es objetivo primario y fundamental. No hay co-
hesién social con hambre, y los limites de la cohesiéon «comiendo
apenas» son claros.

Es logico suponer que en América Latina las sociedades que tie-
nen menores niveles de pobreza estan mas cerca del régimen de co-
hesion incluyente que aquellas con mayores niveles de pobreza.
Esto porque aunque es cierto que en condiciones contrapuestas de
pobreza se pueden presentar valores de cohesion social similares (el
caso de Chile y Guatemala en el grafico 1, ambos localizados en el
cuadrante MH), lo cierto es que altos niveles de pobreza, y espe-
cialmente altos niveles de pobreza extrema, no son compatibles con
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ninguna estrategia de ampliacion de la cohesion social. Si, como he-
mos dicho, los niveles de cohesién social estan relacionados con di-
namicas de polarizacién y conflicto social, y en ellas el papel de las
clases medias es fundamental, podria ocurrir perfectamente que
ciertos conflictos sociales no se plantean en sociedades mas caren-
ciadas simplemente porque la mayoria no tienen voz, es decir, por-
que los recursos politicos a disposicion de los mds pobres son me-
nores. Podria entonces crearse la falsa impresion de un mayor nivel
de cohesion. Pero no, porque si efectivamente las dindmicas de co-
hesion social se relacionan con las desigualdades y las distancias so-
ciales y ellas se mitigan en presencia de clases medias, entonces no
debe olvidarse que existe una relacién inversamente proporcional
entre el tamafio de la clase media y la proporcién de pobreza en
una sociedad.

Un reciente estudio de Arturo Leén para CEPAL y AECID,
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarro-
llo, sistematiza lo acontecido en América Latina respecto de la su-
peraciéon de la pobreza. El estudio resulta extremadamente util
dado que coteja la evolucion de los indicadores de indigencia y
pobreza extrema con un conjunto de factores relacionados con
sus manifestaciones, el contexto en que se producen y sus vincu-
los con el crecimiento econémico y las politicas publicas. El estu-
dio de Leén aporta suficiente evidencia para abarcar tres cuestio-
nes fundamentales: la primera si América Latina ha realizado
progresos en su lucha contra la pobreza en el periodo 1990-2005,
una época en que la «normalidad» occidental por fin arriba a la
region en su conjunto: todos los paises estan dirigidos por gobier-
nos electos legitimamente en elecciones libres y supervisadas y to-
dos los paises impulsan reformas econémicas orientadas a aumen-
tar el grado de mercantilizacion de la economia, disminuyendo la
presencia econémica del Estado. La segunda es si el crecimiento
econdémico es el factor explicativo central en los resultados obser-
vados en materia de pobreza y la tercera dirigida al papel de las
politicas pablicas en los desempefios nacionales en materia de po-
breza.

El trabajo de Ledn toma todas las precauciones del caso respec-
to de los indicadores disponibles y el grado en que los datos permi-
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ten realmente aproximar la situacién de la region’. No obstante, es
preciso insistir que en materia de pobreza los datos de América
Latina dibujan una realidad poco estudiada, especialmente en los
paises de mayores niveles de pobreza (por ejemplo Nicaragua y
Guatemala). Hay también debilidad de los institutos estatales de es-
tadistica, que en algunos casos han sido objeto de criticas y pérdida
de legitimidad (Argentina recientemente). Pero ademis, los referen-
tes basicos de la medicién (pobreza de ingreso) remiten a fenome-
nos de una alta variabilidad y limitada presencia en el entorno
regional, lo que dificulta su ponderacion. El alto grado de informa-
lizacion de la vida econémica de la poblacion de menores ingresos y
la opacidad de las formas de consumo de los grupos de mayor in-
greso relativo hace dificil la medicion precisa de costos de vida y de
ingresos familiares. Con el aumento del autoempleo informal (OIT)
y con la expansion de formas no tradicionales de ingreso corriente,
como las remesas familiares, el escenario de la economia familiar se
vuelve particularmente dificil de capturar con las herramientas pen-
sadas para la sociedad salarial. Por otro lado, mientras la economia
lanza cada vez mas miembros del hogar al mercado de trabajo, una
vision de los derechos penaliza el trabajo infantil, combinacion de
factores que sin duda no favorece la recuperaciéon de informacion
fidedigna de parte de los hogares sobre la real participacion de per-
sonas menores en el esfuerzo econémico.

Cuando se habla de pobreza de ingreso, entonces, ¢qué ha pasa-
do en los tltimos tres lustros? Los datos de Ledn senalan avances
en relacion con la indigencia y menor progreso respecto de la po-

> Por ejemplo, propone distinguir entre los paises de ingreso per capita supe-
rior e inferior a fin de establecer que en el primer grupo el desafio de la lucha con-
tra la pobreza tiene més relevancia en relacion con el nivel de pobreza total, mien-
tras que en el segundo el objetivo de la meta del milenio es apropiado porque la
indigencia es significativamente mas alta. En otro sentido, al agrupar por subregio-
nes reconoce que Brasil y México deben ser analizados como caso aparte por la
magnitud pero también por la especificidad de sus procesos. Al respecto, conven-
dria sefialar que el analisis por subregiones, cuyas ventajas son evidentes, también
impide justipreciar los factores que inducen la excepcionalidad de al menos dos
paises, Chile que no encaja ni en el drea andina ni en el Cono Sur y Costa Rica
(quiza también Panama) que se distancian significativamente de los procesos que
caracterizan a la subregiéon centroamericana.
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breza total. Ello quiere decir que en el mejor de los casos los ulti-
mos aflos han visto una expansion del ingreso relativo de los po-
bres. Esta no es una constatacién menor pero permite afirmar los
limites de la batalla por la erradicacion de la pobreza en la region.
Ahora bien, lo que ocurre en el agregado regional debe mucho a
los progresos realizados en Brasil y México, donde viven casi 6 de
cada 10 latinoamericanos ¢, paises que en conjunto aportan cerca
de la mitad de la indigencia latinoamericana y que merced a re-
formas de politica social incluyente han conseguido progresos sig-
nificativos en los tltimos afos. El progreso es visible sélo en tér-
minos relativos al conjunto de la poblacién y alcanza apenas la
mitad de lo esperado de acuerdo con la meta 1 de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio. En 1990 la pobreza (incluida la indi-
gencia) alcanzaba al 48,3% de la poblacién, proporcion que para
el 2005 se habia reducido a 39,8%. En términos nominales, sin
embargo, la cantidad de personas en condiciéon de pobreza pasé
de 200 a 209 millones en el mismo periodo, porque si bien se re-
dujo la cantidad de personas indigentes (de 93 a 81 millones)
aumento la cantidad de personas pobres no indigentes (de 107 a
128 millones) (Leén, 2008: 30-31). Asi, la conclusion general es
que la pobreza en América Latina se ha reducido en intensidad
pero no en magnitud.

Por lo que refiere a la segunda consideracién, ¢cudnto de la re-
duccion de la pobreza extrema es atribuible al crecimiento econé-
mico?, la cuestién parte de observar que el crecimiento en la region
en su conjunto es volatil: entre 1990 y 2007 pueden identificarse
cuatro periodos en lo que a ritmo de crecimiento se refiere ’. Por
otro lado, al menos en el caso mexicano puede constatarse como
una época de volatilidad econémica expresada en ritmos desiguales
de crecimiento no mitiga la tendencia a la reduccién en los niveles

¢ Entre 1990 y 2007 (estimado) Brasil redujo la indigencia de 23,4% a 8,5%,
México, igualmente, baj6 de 18,8% a 8,2%, progresos altamente relacionados con
el efecto de los programas de transferencias monetarias condicionadas (Ledn,
2008: 37).

7 «La tasa promedio anual de incremento del PIB por habitante en los cuatro
periodos fue de 2% (1990-1997), —0,4% (1998-2002), 2,6% (2003-2005) y 3,9%
(2006-2007)» (Ledn, 2008: 33).
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de pobreza, posiblemente a causa de la estabilidad en las politicas
publicas destinadas a la distribucion de ingresos monetarios a los
indigentes (Sojo, 2008). Para el caso de Brasil, Ledn (zbzd.: 53) des-
taca que durante la primera mitad de la década de los anos noventa,
la reduccion de dos terceras partes de la indigencia rural coincide
con la adopcién de reformas constitucionales orientadas a la incor-
poracién de la poblacién del campo a los beneficios de la seguridad
social.

Algunas tendencias regionales pueden dibujarse: en primer lu-
gar la existencia de una relaciéon directa entre la pérdida de dina-
mismo de la produccion y el aumento de la pobreza, para el perio-
do 1990-2006; y una reduccién de la indigencia més acelerada que
la de la pobreza (zbid.: 109). Sin embargo, es importante sefialar
que las tendencias empobrecedoras de los ciclos recesivos son mu-
cho mds claras que las posibilidades ascendentes derivadas de los
ciclos de crecimiento. O sea, los progresos en reduccién de pobreza
son mucho mds débiles que los efectos empobrecedores, tanto en
tiempo de recuperacion como en magnitud de los impactos. Las
conclusiones de Ledn sobe el vinculo entre crecimiento e indigen-
cia son reveladoras de los limites de una comprensién simplista aso-
ciada a la idea del automatismo incluyente del crecimiento econé-
mico. Resumo: a) los progresos en reduccién de indigencia ocurren
en circunstancias diversas de crecimiento; b) mas vale la estabilidad
del crecimiento que su magnitud; c) los progresos distributivos
muestran una clara vinculacién con la reduccién de la indigencia en
condiciones contrastantes de crecimiento (zbid.: 115).

Profundizando en el analisis, Leon observa lo que debe ser com-
prendido como la principal deuda distributiva del modelo de
desarrollo ® de la region en las dltimas décadas: los aumentos del in-
greso per capita de los hogares indigentes no se relacionan con la
expansion de sus remuneraciones sino con el incremento del ntime-
ro de ocupados (zbzd.: 122-123).

Se ve entonces la necesidad de no menospreciar, como tampo-
co exagerar, el papel del crecimiento econémico en los progresos

8 El enfoque de Albert Berry sobre la distribucién primaria. Al respecto véase
Sojo (2008).
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sociales de América Latina en los dltimos afios. La tendencia a
«familiarizar» la generacion de ingresos, de la que da cuenta la ex-
pansion del empleo informal que sistematicamente informa la
OIT, constituye un factor explicativo central de la disminucion de
la pobreza y la indigencia en la regién. El otro son las politicas
publicas.

En este sentido, el examen de politicas ha puesto muchisima
atencion en la evolucion y el desempefio de los programas de trans-
ferencias condicionales de efectivo °. Estos programas impulsados
activamente por organismos multilaterales, suponen un avance sus-
tancial sobre previas experiencias de atencion selectiva a grupos de
poblacién en condicién de pobreza. Dos destacan entre las mas im-
portantes: la condicionalidad de la prestacion relacionada con el ac-
ceso a servicios basicos de atencién en salud y educacion, lo que
claramente impulsa a la atencién de las causas de la pobreza, tanto
como al desarrollo de una estrategia asistencial a la vez intersecto-
rial e integrada, que resuelve asi la innecesaria discusion en torno a
selectividad y universalismo. En segundo término, la magnitud de
los programas que, aun cuando rigorosamente selectivos, se han ex-
pandido (al menos en los dos paises con desempefios mas brillantes
en este campo, México y Brasil) hasta alcanzar niveles de cobertura
cuasiuniversales (25 millones y 60 millones de personas respectiva-
mente). Como hemos sefialado en otro trabajo:

El problema de las TCE es menos de disefio y mas de practica concreta.
¢Hasta qué punto los paises estan comprometidos con las mejoras de cali-
dad y cobertura que son necesarias para garantizar que la corresponsabili-
dad familiar se encuentra con responsabilidad social del Estado? ¢Cual es
el efecto real de estos programas en condiciones de informacidn, investiga-
cién y evaluacion limitada? ¢Cuadl es la esperanza de vida de estos progra-
mas frente al ciclo politico habida cuenta de su marcada formulacién «gu-
bernamental»? ¢Es posible su blindaje politico? [Sojo, 2008: 89].

° En este aspecto la literatura es copiosa. Entre otros conviene consultar el vo-
lumen compilado por Cohen y Franco (2006). Para una descripcién de programas
activos a octubre de 2007 en América Latina véase Sojo (2008: 84-85).
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III. LOS DESAFIOS PARA L.AS POLITICAS PUBLICAS

Para reflexionar en clave prospectiva sobre los desafios de la cohe-
sion social y el combate a la pobreza en América Latina, dos pre-
guntas cabe formularse: ¢El entusiasmo por las TCE es una buena
ruta para la erradicacion de la pobreza? ¢Cuidles son los requeri-
mientos basicos de politicas de cohesion social?

Respecto del primer aspecto, es obvio que las TCE suponen un
avance respecto de dos formas previas de la politica social: la del
minimalismo selectivo (Ana Sojo) y las del bienestar dual o segmen-
tado. Por lo que respecta a las primeras, politicas impulsadas bajo
el supuesto de que las inversiones publicas sociales deben ser mar-
ginales en su dimensién y rigurosamente focalizadas en su asigna-
cion, las modernas TCE suponen un enlazamiento altruista entre
selectividad y universalismo: la selectividad centrada en la conexién
de los grupos econémicamente mas perjudicados con el plano uni-
versalista derivado de la oferta publica de servicios de educacion
basica y atencion primaria en salud. Asi, el desempefio final de las
TCE no sélo debe estimarse en razén de la eficiencia de su entrega
(selectividad idénea, flujo de la transferencia, verificacion de la con-
traprestacion y estrategia de salida) como en la calidad de la inter-
conexién con una oferta mas amplia de politica social. Mds aun, tl-
timamente el efecto a largo plazo deriva de la posibilidad de
conexion de los beneficiarios de los programas con las oportunida-
des de empleo que ofrece la economia.

Por otro lado, los programas TCE resultan por su magnitud,
cuando menos en los casos mas desarrollados y estudiados, progra-
mas «cuasiuniversales» lo que ha implicado en la practica una
transformacion de la idea minimalista de la selectividad. Su efecto
real sobre la calidad de vida de los grupos mas empobrecidos es po-
siblemente mas importante que el que alguna vez alcanzaran los
programas sociales de aspiracion universal, pero entregados a una
reducida proporcién de poblacion, contribuyendo asi a la persis-
tente dualidad estructural de América Latina.

De este modo, los programas TCE se entienden mejor si se reco-
noce como apunta Britto (2008) que la verdadera salida del progra-
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ma depende de la superacion efectiva de la pobreza, lo que a su vez
supera las capacidades de un solo programa y requiere de sinergia
entre politicas publicas y crecimiento econémico. Por ello, afirma,
conviene entenderlos como programas de ingreso minimo con lo
cual la pregunta que hay que hacerse estd mas relacionada con la
expansion que con las reglas de graduacion (salida) del programa
(¢bid.: 7).

Por eso, hay que reconocer que pese a su importancia, los pro-
gramas de TCE estan lejos todavia de servir como mecanismos efec-
tivos tanto para la erradicacion de la pobreza como para el avance
en términos de cohesién social, al menos si se comete el error de es-
perar que esos sean sus resultados. Los programas TCE seguramen-
te pueden ser parte de un paquete de «garantias» publicas para
prestaciones sociales bésicas que al menos deben atenerse a tres re-
glas: la integralidad, la universalidad y la sostenibilidad.

La integralidad no se refiere tanto a la exigencia de armoniza-
cion intraprestaciones sociales como ya ha ocurrido con la supera-
cion del debate universalismo-selectividad. Se trata mas bien del
desafio menos avanzado de integracién de objetivos de politica eco-
némica y politica social (Harris y Kende-Robb, 2008) o bien en el
transito de objetivos acotados de asistencia social (welfare) hacia
objetivos mas amplios de bienestar (well being) (Wood y Newton,
2008). Como senalan Harris y Kende-Robb el desafio de las politi-
cas sociales consiste en reconocer los efectos sociales de las politicas
macroecondmicas y proponen la integracion de objetivos entre las
reformas econdmicas y las politicas sociales y de reduccion de la
pobreza. Citando una contribucion generada por el Banco Mundial
y la oficina de cooperacion britanica, DFID, que identifica seis ca-
nales de transmision principales entre lo macroeconémico y lo so-
cial: empleo, precios, acceso a bienes y servicios, disponibilidad de
activos, transferencias e impuestos y autoridad y poder. De este
modo las politicas con objetivos integrados pueden ser interrogadas
a partir de sus efectos en cada una de esas seis dimensiones.

Por su parte, Wood y Newton, advierten la importancia de in-
corporar el grado de desarrollo de la institucionalidad publica que
en los paises socialmente mds carenciados resulta menor tanto en
desempefio como en legitimacién. Por ello proponen un enfoque
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que considere la necesidad de un enfoque centrado en recursos
antes que en capitales, que recupere la importancia de los actores
no estatales del desarrollo y que dimensione el papel de las alianzas
politicas entre sectores de la sociedad, particularmente la conexion
con las clases medias. Su propuesta es vincular responsabilidades y
propositos estratégicos:

The consequence of such an argument is the need to evaluate a broader
range of sectoral interventions for their impact upon well-being than is
traditionally considered under the “social policy for welfare” conception.
This ‘policy’ mix has to be de-constructed by responsibility and strategic
purpose. Who, across state and non-state actors (above and below, as well
as alongside the state) is most appropriate for carrying this out? In the
previous section we have made the case that an alliance between the mid-
dle class and the poor should be forged. And secondly what category of
activity is contemplated: structure and ideology (i.e. the altering of fra-
ming and discourse conditions for action); services (i.e. direct provision of
services for “freedom to” as well as “freedom from” objectives); and sup-
port for processes and resources profiles (i.e. of mobilisation and empo-
werment among non-elites with limited influence on the previous two ca-
tegories) [Wood y Newton, 2008: 30].

En consecuencia, la definicién de objetivos integrados de
desarrollo que sean abarcables por politicas de cohesion puede ser
un buen pretexto para la interaccién de politicas publicas sectoria-
les y compartimentalizadas.

Los procedimientos de definicién de estas politicas pueden ali-
mentarse de dos orientaciones: una de caricter mas bien normativo
y la otra de afirmacién consecuencial. La orientacién normativa de-
fine un objetivo de cohesion social e interpela a los saberes e instru-
mentales sectoriales para dar cuenta de él. Ahora bien ¢qué es un
objetivo de cohesion? Diremos que, en consonancia con los compo-
nentes que involucran la cohesion, se trata de propdsitos orientados
a aumentar la equidad material, politica y sociocultural de una so-
ciedad, o bien a mejorar sus valores de capital social o bien a una
mezcla de objetivos de ambas naturalezas. A diferencia, la orienta-
cién que hemos llamado consecuencial, estableceria los efectos de
las politicas sectoriales sobre los valores preestablecidos de los

157



CARLOS SOJO

componentes de cohesion social: por ejemplo, de qué manera una
reduccién arancelaria conduce a mejoras de equidad o bien estimu-
la el fortalecimiento de vinculos comunitarios, confianza institucio-
nal u otras.

Tributaria de la orientacién normativa es la propuesta alrededor
del enfoque de derechos, lo que se relaciona directamente con el
componente de universalidad. Proveniente de la tradiciéon de los
derechos humanos, el planteamiento del enfoque de derechos con-
duce a la identificacion de las exigencias de la vida comn sobre la
base de los derechos individuales que protegen a las personas, mis-
mos que son integrales y plurales. Es decir, frente a las definiciones
acotadas, minimalistas, materialistas, que reducen los derechos a las
prestaciones publicas posibles, generalmente econdémicas y que de-
finen a los individuos como beneficiarios indiferenciados, la pro-
puesta del enfoque de derechos entiende que los portadores de de-
rechos son ciudadanos activos (incluso menores de edad) que
deben ser integrados plenamente en el proceso decisorio y en la eje-
cucion de las politicas y advierte, ademas, que los derechos son un
todo arménico e indivisible (Guendel, 2001).

Respecto de un referente conceptual anterior, la propuesta del
enfoque de derechos introduce complicaciones conceptuales y
practicas. Pensando en derechos, el enfoque de ciudadania, parien-
te de las contribuciones de la sociologia britanica de la inmediata
postguerra, proponia una articulacién de fines (derechos civiles que
aseguran libertades) con medios (derechos politicos que acreditan
representacion y poder decisional) y capacidades (derechos socia-
les) si procuramos una adaptacion de términos a la propuesta origi-
nal de T. H. Marshall. En cambio, la propuesta del enfoque de
derechos, cuyos fundamentos parecen apropiados, supone una dis-
persion de demandas y una eclosion de identidades acreditadas que
pone tension a sistemas de seguridad social habituados a cortes mu-
cho menos complejos.

En virtud de esta distancia operativa entre la afirmacién de de-
rechos que involucra necesidades dindmicas e identidades multi-
ples, lo que resulta en todo un desafio para administraciones publi-
cas generalmente habituadas a comprender la realidad en torno a
carencias limitadas y beneficiarios homogéneos, se han desarrollado
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dos propuestas que basicamente apuntan a la afirmacion de meca-
nismos operativos para aproximar la satisfaccion de los derechos
como horizonte de las politicas sociales, con el grado de desarrollo
histérico de las politicas publicas, particularmente pero no exclusi-
vamente las sociales, y la magnitud de los problemas de pobreza,
vulnerabilidad y exclusion social que deben enfrentar. Se trata del
enfoque de garantias sociales planteado por el Banco Mundial y la
Division Social de la Organizacion de Estados Americanos, OEA, y
el planteamiento impulsado por el Instituto de Desarrollo Social
del BID, en torno a una estrategia de universalismo basico.

El enfoque de garantias sociales parte del reconocimiento de
que las necesidades urgentes derivadas de la pobreza no seran apro-
piadamente abordadas a menos que se intervenga activamente en
contra de mecanismos que estimulan la desigualdad social. Mas aun,
el desafio es confrontar no solamente las desigualdades materiales
sino un conjunto mas extenso de desigualdades de acceso a oportu-
nidades (The World Bank-OAS, 2007: 3). El objetivo del enfoque
de garantias sociales es poner al alcance de tomadores de decision
un mecanismo practicable, con lo cual suponen una contribucién
respecto de la necesidad de sostenibilidad de los programas socia-
les. El propésito es ponderar y reducir «la distancia estructural en-
tre el establecimiento de las normas y la realizacion de los dere-
chos» (FUNASUPO, 2007, citado por The World Bank, 2008).
Para habilitarlo, se propone un instrumento centrado en cuatro pi-
lares o dominios: a) el legal, relativo a las normas que establecen las
obligaciones estatales y las responsabilidades ciudadanas; b) el insti-
tucional, relativo a la asignacién de responsabilidades instituciona-
les para el cumplimiento de las normas; c) el instrumental que se re-
fiere a las politicas, programas y servicios concretos que se
proporcionan (incluso en el marco de la cooperacion publico-priva-
da) para el cumplimiento de los derechos y d) el contenido finan-
ciero que se coloca a disposicion de la satisfaccion de los derechos
(The World Bank, 2008).

La idea del universalismo basico pretende sefalar la importancia
de impulsar objetivos de desarrollo social que son elementales para
potenciar posibilidades de progreso material para las personas vy,
por esa via, mejorar la competitividad externa de las naciones. La
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propuesta establece que cada pais garantice «la cobertura universal
de prestaciones y riesgos esenciales, que asegure el acceso a transfe-
rencias, servicios y productos que cumplan con estdndares de cali-
dad homogéneos otorgados sobre la base de los principios de ciu-
dadania, es decir, una cobertura que se distancia del principio de
seleccion de los beneficiarios de los servicios a través de la demos-
tracién de recursos y de necesidad que predomina en la region, y
que busque que éstos sean concebidos como derechos, pero tam-
bién como generadores de deberes» (Filgueira et al., 2006: 21).

La capacidad de los estados para articular reformas sociales con
objetivos acordes a la idea del universalimo bésico esta profunda-
mente asentada en sus posibilidades fiscales y sus fortalezas legitima-
torias (Sojo, 2008). La escasez fiscal no es obstaculo absoluto para
una reforma hacia el universalismo basico. Lo que sefalan son op-
ciones y prioridades de accion. Por ejemplo, donde el esfuerzo
macroecondmico ya es alto, la estrategia debe concentrase en la am-
pliacion de los recursos a partir del apoyo a la dinamica de la produc-
cién. Asi, los objetivos definidos en materia de logro de metas univer-
salistas (por ejemplo, en educacién o salud) deberan de atarse a las
ganancias del ciclo econémico. De esta manera, la inversion incre-
mental requerida no significara presiones anticrecimiento.

Por el contrario, donde el esfuerzo macroeconémico no es sufi-
ciente, la proposicion de una agenda universalista debe acentuar la
busqueda de compromisos politicos, independientes de los objeti-
vos de crecimiento de la produccién. Tales compromisos pasan por
una valoracion positiva de los efectos favorables al crecimiento de
la mejora en los indicadores de bienestar social. Pero, ademis, se
relacionan con las necesidades de alimentacion de las bases de legi-
timacion del sistema institucional.

Las razones por las que una estrategia de UB no ha sido imple-
mentada tienen que ver con estas tres dimensiones: a) la persisten-
cia de politicas econémicas conservadoras que eluden presiones de
aumento de gasto publico debido a la necesidad de mantener baja
inflacion; b) la respuesta politica a las demandas de relegitimacion
del sistema politico por la via de la atencién a lo social ha puesto
marcado acento en la «atencion» o el «combate» a la pobreza como
Unica forma legitima, no regresiva desde el punto de vista de la dis-
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tribucién, de intervencién redistributiva del Estado; finalmente,
c) la cuestién de la «buena» administracion se ha impuesto sobre
las insuficiencias de cobertura en las prestaciones sociales.

IV. A MANERA DE CONCLUSION

V1. La equidad como exigencia de la cobesion incluyente:
El imperativo social del bicentenario

La idea de cohesion social proyecta un desafio politico y ético cen-
tral para América Latina. En un horizonte de apertura econémica y
libertades democraticas, la region no ha hecho suficientes progresos
para enfrentar las tendencias a la desigualdad que mitigan la posibi-
lidad de que el crecimiento econémico se traduzca en bienestar
para las mayorias. Pero en contrario, ha echado mano de recursos
sociales y culturales que, en la forma de solidaridades colectivas,
han servido de colchones de amortiguacion para evitar dafios tanto
para la calidad de la vida, como para la estabilidad relativa de los
regimenes politicos. Aunque es evidente que el niimero de personas
en condicién de pobreza no se reduce, y que el malestar politico en
los Gltimos afios se ha traducido en una clara sancién para las fuer-
zas politicas tradicionales, puede asegurarse que el efecto combina-
do de remesas familiares y ayudas en especie, tanto intra como inter-
nacionales, desempefnan un papel crecientemente importante en la
disposicion de ingresos de los mds pobres. Ademas, por grave que
sea la sensacion de malestar politico, la vision dominante de la ciu-
dadania todavia descansa en una reivindicacién evidente de las liber-
tades civiles y los derechos democriticos. Las fuentes de cohesion
que dependen de la sociedad y sus recursos estan desempenando su
papel, quiza sobrecargado por los déficit de cohesion que se derivan
de la accién publica, tanto de los mercados como de los estados.

Por el lado de los mercados, debe quedar claramente estableci-
do que un programa de cohesion social requiere del cumplimiento
de los compromisos esenciales con la distribucion primaria, la que
se realiza por medio del empleo decente y la justa remuneracién. La
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expansion del empleo informal en el continente es, en este sentido,
un grave sintoma que politicas cohesionadoras han de afrontar de-
cididamente. Mas alla de timidas intervenciones a favor de los mi-
croemprendimientos, la cuestién de la produccién de empleo de-
cente no esta todavia claramente identificada como un asunto de
politica pablica.

Las insuficiencias de la distribucién secundaria, la que realiza el
Estado por medio de sus gastos, sus ingresos y los efectos sociales
de las politicas macroecondmicas, deben ser también motivo de
atencion gubernamental. Por regla general, los ingresos tributarios
en América Latina son bajos (con la excepcion de Brasil) y si se jun-
tan con tentaciones conservadoras a favor del mantenimiento del
equilibrio fiscal, resultan una grave restriccién para las posibilida-
des de la inversion social. Esto es particularmente serio en algunos
de los paises mas empobrecidos de la region. La tendencia a dispo-
ner de menores recursos fiscales para enfrentar la pobreza, donde
ella es més significativa, debe revertirse. Por otro lado, la tentacion
de impulsar programas selectivos de politica social, no debe supo-
ner menoscabo de los recursos requeridos para la expansién, abso-
lutamente necesaria, de las prestaciones basicas de salud y edu-
cacion. En esta relacién, de nuevo, ocurre que la cooperacion
internacional se interesa por apoyar los programas de TCE, lo que
induce riesgos de volatilidad, mientras los recursos fiscales no se
destinan preferentemente a inversiones sociales.

Bastaria con que las deficiencias sefialadas de la distribucion pri-
maria y la redistribucion se afrontaran directa y consistentemente
para observar, quiza mds pronto que tarde, efectos significativos en
términos de cohesion social y disminucion de la pobreza. Pero re-
quieren también de profundos arreglos politicos que hasta la fecha
no han sido faciles de alcanzar. Sin esa voluntad genuina de trans-
formacion del orden de prioridades de la politica publica, desde el
control macroeconémico hacia el desarrollo humano, es poco pro-
bable que las reformas institucionales que vengan, en la forma de
una mayor y mejor interaccion de politicas sectoriales, generen
cambios tangibles y duraderos.

La exigencia de cambio de voluntades y prioridades politicas no
es un dato menor en la época actual. La conmemoracion del bicen-
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tenario que se proyecta a todo lo largo de la segunda década del si-
glo XX1, encuentra a la regién en un momento de volatilidad. La re-
cesion del mundo desarrollado tendra efectos negativos en algunas
de las principales valvulas de escape de tensiones econémicas y so-
ciales afectando la demanda de productos; disminuyendo la expan-
sion de actividades relacionadas con el uso de excedentes como la
inversién inmobiliaria en el exterior o el turismo, y estrechando el
requerimiento de la fuerza de trabajo que impulsa las emigraciones
laborales. Con ello, los paises expulsores veran mermas en sus in-
gresos por remesas familiares. Por otro lado, la recesion también
impulsara hacia abajo los precios de las materias primas, con lo que
el periodo de bonanza del que disfrutaron paises productores de
petréleo, con recursos mineros y eficientes en la oferta de granos
principalmente, podria llegar a su fin. La amenaza de la inflacion
retorné y con ella la presion por disminuir las inversiones publicas
todo lo cual se traducird en aumentos en los niveles de pobreza y
malestar econdmico de la poblacion.

Lo coyuntural, sin embargo, puede contenerse en sus efectos si
las medidas correctivas se formulan, con decisién, en el contexto de
un programa de fortalecimiento de la equidad. El bicentenario es
una época propicia para pasar revista al recorrido histérico de las
republicas latinoamericanas. Por encima de los experimentos mo-
dernizadores, las revueltas politicas y los ensayos revolucionarios,
hay una constante histérica en la persistente presencia de altos nive-
les de desigualdad econémica y social. En condiciones coloniales o
republicanas, de economias introvertidas o abiertas, de estados
grandes —continentes en si mismos— y microestados, la regién no
ha conseguido progresos de equidad en mayor proporcién que al-
guna otra region del mundo. Esté claro ahora que los avances en la
distribucién del ingreso (una pero no la tnica expresion de la desi-
gualdad social en América Latina) pueden ser formidables herra-
mientas para el mejoramiento del ritmo de crecimiento econémico
(De Ferranti et al., 2004: 24), obteniendo simultaneamente avances
en los niveles generales de bienestar y desarrollo humano. Hace
mas de una década, Londofio y Székely (1997, citados por BID,
1998: 26) calcularon que los niveles de pobreza moderada de Amé-
rica Latina, por el orden del 33% de la poblacion, caerian a 10% si
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la distribucién fuera como en los paises de la OECD o incluso a la
mitad con la distribucién del ingreso de Africa.

Enfrentar desafios historicamente enraizados es una tarea de largo
plazo. Hacerlo en tiempos de volatilidad macroeconémica es tanto
mads complejo, como necesario. Los prerrequisitos son de orden poli-
tico en términos generales. Suponen arribar a una nueva forma de
pacto distributivo. En los afios ochenta América Latina tacita y acti-
vamente, por encima de diferencias nacionales y trayectorias cultura-
les, pacté a favor de la democracia y la liberalizacion econémica. Los
resultados son siempre perfectibles. El pacto del bicentenario debe
estar claramente orientado hacia el desarrollo humano y con ello,
debe aspirar a una refundaciéon de los fundamentos sociales de la
cohesion.

Las élites politicas deben construir un nuevo equilibrio (De Fe-
rranti ez al., 2004: 239) donde los objetivos y las instituciones del
control macroeconémico no se abandonen pero tampoco se desa-
rrollen a costa de otras capacidades estatales esenciales, especial-
mente las de proteccién social por medio de la redistribucion justa,
suficiente y oportuna (anticiclica principalmente) de la riqueza. La
proteccion social no puede tampoco detenerse en la atencion exclu-
siva de las poblaciones econdmicamente postradas; debe, para ga-
rantizar un giro de los dados, promover la insercion efectiva de las
victimas, menos notables, de la vulnerabilidad y la exclusién. Es,
por lo tanto, un cambio de orientacion de prioridades de inversion,
tanto como de opciones éticas y preferencias politicas.

BIBLIOGRAFIA

Acuia, Carlos y Fabian Repetto (2006): La institucionalidad de las politicas
y los programas de reduccion de pobreza en América Latina, Red para la
Reduccién de la Pobreza y la Proteccién Social, Washington DC, BID.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (1998): Amzérica Latina frente a
la desigualdad. Progreso econdmico y social en América Latina, Informe
1998-1999, Washington DC, BID.

— (2006): La cobesion social en América Latina y el Caribe. Andlisis, ac-
cion y coordinacién, Washington DC, BID.

164



COHESION SOCIAL Y COMBATE A LA POBREZA EN AMERICA LATINA

Banco Mundial (1997): Informe sobre el desarrollo mundial 1997 (Resu-
men). El Estado en un mundo en transformacién, Washington DC, Ban-
co Mundial.

— (2000): Informe sobre el desarrollo mundial 2000/2001. Panorama gene-
ral. Lucha contra la pobreza: oportunidad, potenciamiento y seguridad,
Washington DC, Banco Mundial.

Barba, Carlos (2003): E/ nuevo paradigma de bienestar residual y deslocali-
zado. Reforma de los regimenes de bienestar en la OCDE, América Lati-
na y México, Tesis para obtener el grado de Doctor en Ciencias Socia-
les, Universidad de Guadalajara, Guadalajara.

Britto, Tatiana (2008): «Brazil’s Bolsa Familia: Understanding Its Origins
and Challenges», en Poverty in Focus, nim. 15, agosto, IPC.

Burki, Shahid Javed y Guillermo Perry (1997): The Long March: A Reform
Agenda for Latin America and the Caribbean in the Next Decade, Was-
hington DC, The World Bank.

Cardoso, Eliana (2007): «Estrategias reformistas: experiencias y leccio-
nes», en José Luis Machinea y Narcis Serra (eds.), Visiones del desarro-
llo en América Latina, CEPAL-CIDOB.

Castel, Robert (2004): La inseguridad social. ¢ Qué es estar protegido?, Bue-
nos Aires, Manantial.

CEPAL (2004): A Decade of Social Development in Latin America, 1990-
1999, Santiago, CEPAL.

— (2005): Panorama social de América Latina. 2005, Santiago, CEPAL.

— (2007): Cobesion social. Inclusion y sentido de pertenencia en América
Latina v el Caribe, Santiago, CEPAL.

Cohen, Ernesto y Rolando Franco (2006): Transferencias con corres-
ponsabilidad. Una mirada latinoamericana, México DF, FLACSO
Meéxico.

Consejo de Europa/Comité Europeo para la Cohesion Social (2004): Rev:-
sed Strategy for Social Cobesion, CDCS, 10.

Cérdova Guillén, Abby B. (2008): «Confianza social, desigualdad econé-
mica y democracia en las Américas», en Mitchell A. Seligson (ed.),
Desafios para la democracia en Latinoamérica y el Caribe. Evidencia des-
de el Barémetro de las Américas 2006-7, LAPOP-Vanderbildt Univer-
sity. www.americasbarometer.org.

De Ferranti, David et al. (2004): Inequality in Latin America. Breaking
with History?, Washington DC, The World Bank.

Esping-Andersen, Gosta (1990): Three Worlds of Welfare Capitalisn, Cam-
bridge, Polity Press.

Filgueira, Fernando (1998): «El nuevo modelo de prestaciones sociales en
América Latina: residualismo y ciudadania estratificada», en Bryan Ro-
berts (ed.), Ciudadania y politica social, San José, FLACSO-SSRC.

165



CARLOS SOJO

— et al. (2006): «Universalismo basico: Una alternativa posible y necesa-
ria para mejorar las condiciones de vida», en Carlos Gerardo Molina
(ed.), Universalismo bdsico: Una nueva politica social para América Lati-
na, Washington DC, BID-Planeta.

Fitoussi, Jean Paul y Pierre Rosanvallon (2003): La nueva era de las desi-
gualdades, Buenos Aires, Manantial.

Grynspan, Rebeca y Luis Felipe Lopez-Calva (2007): «Democracia y go-
bernabilidad en la regién latinoamericana», en Pensamiento Iberoame-
ricano, nim. 1. Cobesién social en lberoamérica: algunas asignaturas
pendientes, Fundacion Carolina y AECID, segunda época, 2007/2.

Guendel, Ludwig (2001): Por una gerencia social con enfoque de derechos,
San José, UNICEE. Mimeo.

Habermas, Jurgen (2001): Facticidad y validez, Madrid, Trotta.

Harris, Elliot y Caroline Kende-Robb (2008): «Integrating Macroecono-
mic Policies and Social Objectives: Choosing the Right Policy Mix for
Poverty Reduction», en Anis A. Dani y Arjan de Haan (eds.), Inclusive
States. Social Policy and Structural Inequalities, Washington DC, The
World Bank.

Leodn, Arturo (2008): Progresos en la reduccion de la pobreza extrema en
América Latina. Dimensiones y politicas para el andlisis de la primera
meta del milenio, Santiago, CEPAL-AECID.

Marshall, Thomas H. (1992): Citizenship and Social Class, Londres, Pluto
Press.

Martinez Franzoni, Juliana (2008): Domzesticar la incertidumbre en América
Latina. Mercado laboral, politica social y familias, San José, UCR.

Moreno, Luis (2000): Ciudadanos precarios. La «dltima red» de proteccion
social, Barcelona, Ariel.

Morley, Samuel A, Roberto Machado y Stefano Petinatto (1999): Indexes
of Structural Reform In Latin America, Serie Reformas Econémicas,
num. 12, Santiago, CEPAL.

Noguera, José Antonio y José Adelantado (1999): «Reflexionando sobre
las relaciones entre politica social y estructura social», en PAPERS,
ntm. 59, Barcelona, UAB.

OIT (2007): Panorama laboral 2007. América Latina y el Caribe, Lima,
OIT.

Payne, J. Mark et al. (2002): Denzocracies in Development. Politics and Re-
form in Latin America, Washington DC, BID-IDEA.

Pérez Sainz, Juan Pablo et al. (2004): La estructura social ante la globaliza-
ctén.Procesos de reordenamiento social en Centroamérica durante la dé-
cada de los 90, San José, CEPAL-FLACSO.

— y Minor Mora (2004): «De la oportunidad del empleo formal al riesgo
de exclusién laboral. Desigualdades estructurales y dindmicas de los

166



COHESION SOCIAL Y COMBATE A LA POBREZA EN AMERICA LATINA

mercados latinoamericanos de trabajo», en Alteridades, ato 4,
ntim. 28, México DF, UAM-Iztapalapa.

PNUD (2004): La denocracia en América Latina. Hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos, Buenos Aires, PNUD.

— (2005): Informe sobre desarrollo humano 2005, Nueva York, PNUD.

Sen, Amartya (1999): Freedom as Development, Nueva York, Knopf.

— (2000): «Social Exclusion: Concept, Application and Scrutiny», Social
Development Papers, nim. 1, Office of Environment and Social Deve-
lopment, Asian Development Bank, Manila.

Sojo, Ana (2007): «La trayectoria del vinculo entre politicas selectivas con-
tra la pobreza y politicas sectoriales», en Revista de la CEPAL,
num. 91, Santiago, CEPAL.

Sojo, Carlos (2008): Modernizacién sin Estado. Reflexiones en torno al de-
sarrollo, la pobreza y la exclusion social en América Latina, San José,
FLACSO, Costa Rica.

Sorj, Bernardo y Danilo Martuccelli (2008): E/ desafio latinoamericano.
Cobesion social y democracia, Sao Paulo, Instituto Fernando Henrique
Cardoso.

The World Bank (2008): Realizing Rights through Social Guarantees. An
Analysis of New Approaches to Social Policy in Latin America and South
Africa, Report ntim. 40047-GLB. Social Development Department,
Washington DC, The World Bank.

The World Bank-OAS (2007): Increasing Social Inclusion Through Social
Guarantees Policy Note, Washington DC, Mimeo.

Tilly, Charles (1998): La desigualdad persistente, Buenos Aires, Manantial.

Valenzuela, Eduardo (2008): «Desorganizacion, solidaridad y movilidad»,
en Eduardo Valenzuela et al., Vinculos, creencias e ilusiones. La cobe-
sién social de los Latinoamericanos, Santiago, CIEPLAN-Ugbar Edi-
tores.

Wilkinson, Richard G. (2006): «The Impact of Inequality», en Social Rese-
arch, vol. 73, nim. 2, verano, Nueva York, The New School for Social
Research.

Wood, Geof y Julie Newton (2008): «From Welfare to Well-Being Regi-
mes: Engaging New Agendas», en Anis A. Dani y Arjan de Haan
(eds.), Inclusive States. Social Policy and Structural Inequalities, Was-
hington, DC, The World Bank.

167






6. DESIGUALDAD Y VIOLENCIA EN AMERICA LATINA

Dirk KrRupjT *

I. INTRODUCCION

La independencia de América Iberoamericana fue, en primer lugar,
un cambio del orden politico. En la mayoria de los paises anterior-
mente espafioles, tras las guerras de independencia, las élites criollas
se establecieron en la ctspide de unas sociedades coloniales cuya
configuracién no se modificé significativamente hasta finales del si-
glo x1x. El orden social del Brasil se alteré aun menos, y los cambios
politicos fueron el resultado de una independencia procamada por
la dinastia portuguesa cuyo heredero asumié el titulo de emperador.
Fue en fechas posteriores, a finales del siglo X1X, cuando las fuerzas
armadas acabaron con la monarquia y el orden mondrquico.

Los regimenes elitistas de las «republicas aristocraticas» ! que se
establecieron en el primer siglo independiente eran en muchos as-
pectos una continuacién de las sociedades coloniales, altamente es-
tratificadas y excluyentes, muchas veces a partir de la etnicidad.
Tradicionalmente, la ciudadania de segunda clase se identificé con
las poblaciones indigenas y con el campesinado minifundista. Hasta
la segunda mitad del siglo XX, la pobreza extrema y la exclusion
social en América Latina eran de naturaleza predominantemente
rural: se trataba sobre todo de la poblacién indigena con més caren-
cias econdmicas, sociales y politicas 2. En algunos paises la exclu-

* Universidad de Utrecht, D.Kruijt@uu.nl. En este texto nos referimos a argu-
mentos de Alba y Kruijt (2007a, 2007b), Koonings y Kruijt (2004, 2007) y Kruijt
(2006, 2008a, 2008b, 2008c¢).

! La caracterizacién es del historiador peruano Basadre.

2 Véase Bastos (1998: 100-101).
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sién social de los indigenas adquirié un estatus casi permanente.
Por esta razon el antropdlogo guatemalteco Solares tipificé a su
pais como «un Estado sin ser una nacién» . El historiador peruano
Flores Galindo caracterizo a este pais andino como «una republica
sin ciudadanos» a causa de la segregacion estructural entre mestizos
e indigenas*.

Una segunda tendencia a largo plazo ha sido el papel significa-
tivo que han jugado las fuerzas armadas. Desde la independencia,
América Latina ha sido por mucho tiempo el continente de los
ejércitos politicos. El peso politico de las fuerzas armadas ya se es-
tableci6 en el siglo X1X, durante las largas décadas de las guerras
internas, de las secesiones de provincias, departamentos o Estados
federativos, de los conflictos fronterizos, y de las guerras civiles
entre liberales y conservadores. Es curioso observar que en el pri-
mer siglo de la independencia hubo pocas guerras con significado
territorial. México perdié gran parte de su territorio nortefio a fa-
vor de los Estados Unidos, como también Espafa perdié sus dos
ultimas colonias —Cuba y Filipinas— por la intervencién de ese
pais. Bolivia fue desmembrada por casi todos sus vecinos. A fina-
les del siglo X1x hubo dos guerras que involucraron a varios paises
a la vez: la guerra del Pacifico —entre Bolivia, Chile y Pert— y la
guerra de la Triple Alianza —entre Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay. En el siglo XX la tnica guerra con significado territo-
rial fue la guerra del Chaco entre Bolivia y Paraguay. Los demas
conflictos externos del siglo pasado puede interpretarse como con-
flictos fronterizos o como campanas ligeras. Las actividades mili-
tares en América Latina se han desarrollado casi exclusivamente a
través de «guerras internas» o de «conflictos irregulares», contra
adversarios «subversivos» o «terroristas», fueran estos agrupa-
mientos guerrilleros o campesinos insurgentes. El significado real
de las fuerzas armadas en América Latina era su peso politico.
Como «fuerza estabilizadora», como «arbitro desinteresado»,
como «institucién protectora de la constitucién», o como «vigi-
lante del desarrollo nacional», los estamentos militares sabian in-

3 Solares (1992: 50).
4 Flores Galindo (1994: 213).

170



DESIGUALDAD Y VIOLENCIA EN AMERICA LATINA

tervenir en asuntos politicos con inmunidad e impunidad’. De tal
modo, fueron los disenadores y ejecutores de «proyectos milita-
res» o de «revoluciones desde arriba» dentro de sus respectivos
paises. Los generales fueron «politicos de uniforme». América La-
tina ha sido, durante la década de los afios sesenta y hasta media-
dos de los anos ochenta del siglo pasado, el continente de los mili-
tares politicos. En el contexto de la Guerra Fria surgieron en los
afos sesenta y setenta regimenes militares en Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, El Salvador, Honduras, Guatemala, Paraguay, Peru,
Surinam y Uruguay.

Una tercera tendencia a largo plazo en el periodo postindepen-
dista ha sido una cultura politica de resolucion de conflictos socia-
les y politicos basada en la violencia. Pueden distinguisrse por lo
menos tres ciclos de violencia consecutivos en la region ®. El primer
ciclo acompané las largas décadas de exclusion de las masas popu-
lares por las élites cerradas en el siglo x1X. El orden oligarquico la-
boral se basaba a menudo en métodos coercitivos de reclutamiento,
contrataciones abusivas e incluso trabajos forzados en el campo.
A las huelgas convocadas por las incipientes clases urbanas se solian
aplicar medidas frecuentamente abusivas. El adagio entre los politi-
cos brasilefios de entonces era que el problema social era un pro-
blema policial. Durante las décadas de las democracias populistas
en el siglo XX, con su caricter corporativista en cuanto a la partici-
pacion de las masas, siempre se registrd algiin grado de violencia.
Pero fue sobre todo en la era de los gobiernos de «seguridad nacio-
nal» durante la Guerra Fria —y en México, gobernado por el parti-
do tnico autoritario, el PRI— que la violencia y el terror giraron al-
rededor de los conflictos politicos internos. Eran principalmente
los gobiernos militares en la década de los afios sesenta y hasta me-
diados de los anos ochenta los que combatian al enemigo del Estado:
al comunismo, a la guerrilla y sus organizaciones clandestinamente
organizadas, todos aquellos siendo opositores el régimen. El instru-
mento de control por excelencia de esos gobiernos fue el conjunto

> Esto no es solamente un rasgo genérico de las fuerzas armadas en América
Latina. Para un anélisis més general, véase Koonings y Kruijt (2002).
¢ Véase Kruijt y Koonings (1999).
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de servicios paralelos: de inteligencia militar, de los cuerpos de se-
guridad del Estado, de los cuerpos policiales y de los agrupamien-
tos paramilitares. Como columna vertebral de la lucha contrainsur-
gente y contraterrorista se expandié el sistema de inteligencia y de
seguridad de tal modo que sus nexos oficiales y extraoficiales fue-
ron dificilmente distinguibles.

El tercer ciclo de violencia ha aparecido en el periodo postauto-
riario, con la proliferacion de actores no estatales. La caracteristica
de este ciclo es exactamente la ruptura del monopolio de la violen-
cia legitimamente ejercida por el Estado y la aparicién de nuevos
actores armados, como agrupamientos provenientes de las fuerzas
de seguridad y las milicias, las bandas que giran alrededor del nar-
cotrafico, las bandas juveniles, las «maras» o pandillas. Bajo este
denominador se agrupan diferentes formas de violencia y conflicto
como, por ejemplo, la violencia criminal de la calle, los motines y
disturbios, la «limpieza social» y los ajusticiamientos, la arbitrarie-
dad de la policia, las actividades paramilitares, y las actividades gue-
rrilleras de la época de la Postguerra Fria. En el transcurso de esta
contribucién se ofrecerd un anélisis mucho mas detallado de este
ultimo ciclo.

América Latina no es un continente cuya conflictividad esta
determinada Gnicamente por su dindamica interna. En varias opor-
tunidades, el papel de los Estados Unidos fue preponderante. El
apoyo al inicio de la dictadura de Pinochet en Chile y el apoyo
moral y logistico a muchos de los gobiernos militares de la seguri-
dad nacional es innegable”’. Sin el apoyo financiero y militar a los
gobiernos militares represivos las guerras civiles centroamericanas
entre los afos setenta y noventa del siglo pasado hubieron tenido
un curso cualitativamente diferente . No puede analizarse la ac-
tuaciéon de las bandas juveniles, las «maras» en Centroamerica y
en México sin darse cuenta que por lo menos tienen un origen co-
mun con las pandillas de jovenes latinoamericanos en las calles de

7 Véase para la politica estadounidense durante los afios de Nixon y Kissinger
Dallek (2007). Fico (2008) proporciona un analisis reciente del papel de los Esta-
dos Unidos durante la dictadura militar en Brasil (1964-1985).

8 Véase Kruijt (2008d).
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algunas metrépolis en los Estados Unidos. Los atractivos merca-
dos de consumo de las drogas procedentes de los paises andinos y
mesoamericanos en los Estados Unidos y en la Union Europea
condicionan en gran parte la expansion y proliferacion de la nar-
coeconomia en los paises productores, acompafada por el surgi-
miento de una nueva categoria de actores armados extremada-
mente violentos. La violencia se incrementa considerablemente
por la presencia abundante de armas ilegales, procedentes de
mercados fuera de la region ®. Al otro lado, es también el apoyo
financiero, logistico y militar de los Estados Unidos a Colombia
—pais eminentemente afectado por la droga— el que contribuye
al caracter violento de las campafas «contra el terrorismo». En
esta contribucién se pone més énfasis en las consecuencias para
América Latina, tanto en el analisis de los fenémenos como con
respecto a las politicas, y menos al escenario internacional, pero es
importante tener presente esta dimenién transnacional de la vio-
lencia en la region.

Esta contribucién se orienta sobre todo al analisis de América
Latina de los tltimos veinticinco afios. Sin embargo, desde esta
introduccion hay que desprender unas tendencias a largo plazo
que han contribuido —y siguen contribuyendo todavia— al ca-
racter de la democracia latinoamericana: su condicion inconclu-
sa, acompafada por una nostalgia del orden corporativo y autori-
tario, la presencia de grandes contingentes de pobres y excluidos,
y la tradicion de resolucién de conflictos sociales y politicos por
la violencia.

II. LA «<AMERICA EQUIVOCADA» EN DEMOCRACIA

En un famoso ensayo, el politélogo Weffort tipificé las brechas eco-
némicas y sociales de América Latina en los afios postdictatoriales
como «la América equivocada» !°. Desde mediados de la década de

% Para Centroamérica y el Caribe, véase FRIDE (2007).
10 Weffort (1993).
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los afios ochenta, cuando se reinstitucionalizé la democracia en el
continente, tanto los paises del Cono Sur como los paises andinos,
Centroamérica y México fueron atropellados por una severa crisis
econdmica. En paises como Brasil, Nicaragua y Perti la crisis econo-
mica fue ademas acompafiada por un considerable periodo de hiper-
inflacion. Casi todos los gobiernos de la region se vieron obligados
a combatir la crisis con medidas draconianas de programas de
«ajuste estructural» que tuvieron efectos positivos —como politicas
macroecondmicas mucho mas armonicas y un mejoramiento consi-
derable de las instituciones econémicas y financieras— y negativos
—una drastica reduccion del sector publico acompafiada por recor-
tes formidables del presupuesto social en un periodo de despidos
masivos y un aumento desmedido del subempleo y el desempleo—.
Los quince afios de reajuste tuvieron consecuencias substanciales
para las clases medias, la clase obrera urbana, los pobladores de los
barrios populares y la poblacién rural. Entre 1985 y 2000 se trans-
formé la estructura econémica, social y politica de los paises de la
region probablemente mds radicalmente que en todo el periodo
después de la independencia. En términos de la desigualdad, la re-
gion fue atormentada por una pobreza masiva, una informalizacion
de la economia y de la sociedad, y un proceso de exclusién social
de una gran parte de la poblacion !''. América Latina ha sido duran-
te el siglo XX el continente con la distribucién de ingreso mas desi-
gual del mundo, incluso en comparacién con el continente africano
y asiatico, con China e India. La crisis de los afios ochenta y noven-
ta consolidé esa desigualdad.

Lo mas dificil de entender es que este proceso tuvo lugar parale-
lamente con el retorno y la consolidacion de la democracia. El re-
greso al orden democratico no fue un proceso facil o uniforme. Al
contrario, en muchos casos los militares que entre los afios sesenta
hasta mediados o finales de los ochenta habian ejercido un poder
dictatorial no regresaron inmediatamente a sus cuarteles. En algu-
nos casos (Argentina, Brasil, Chile, Guatemala) esta transicion fue
acompafada por un largo periodo de presencia de los militares

' Para estudios recientes, véanse CEPAL (2007), OIT (2005) y Marquez et al.
(2008) en un estudio publicado por el BID.
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como cogobernantes entre bastidores 2. La mayoria de las transicio-
nes necesitaba un periodo relativamente largo, de diez a quince
anos. Gradualmente, se diluy6 la influencia politica de los estamen-
tos militares. Los servicios de inteligencia y de seguridad del Estado
fueron reformados y, en general, también se reorganizaron los cuer-
pos de la policia.

Es interesante comparar en este contexto las diferencias entre
las fuerzas armadas y las de la policia. En los paises del Cono Sury
en cierto modo en los paises andinos, en Centroamérica y en las dé-
cadas anteriores también en México, las fuerzas armadas se retira-
ron de la arena puablica para reformular sus objetivos institucionales
dejando la politica y enfatizando la profesionalidad militar . Las
reformas de la policia rindieron, sin embargo, menos resultados. Se
mantenia un mayor énfasis en las tareas represivas y hasta se crea-
ron unidades especiales, entrenadas en el combate subversivo. Los
resultados de las reformas eran, en general, modestos en términos
de competencia institucional y servicio al ptblico civil ™4,

El hecho de que los estamentos militares se retiraran de la arena
politica se percibe también a través de fendmenos nuevos. En situa-
ciones en las que antes se hubieran presentado golpes de Estado,
sorprende su perfil bajo y su neutralidad frente a acontecimientos
politicos internos. Es interesante darse cuenta de que todos los
cambios de gobierno por métodos no electorales durante los ulti-
mos quince afios no se realizaron por un golpe sino por procedi-
mientos legales —en Brasil, por ejemplo, con el impeachment del
presidente Collor—, o por movimientos de la «democracia de la ca-
lle»: renuncias presidenciales ante movimientos populares esponté-
neos, movimientos de protesta en los barrios, marchas populares, y

12 Para Argentina véanse McSherry (1997) y Robben (2005); para Brasil véanse
Almeida (2007), Atunes (2002), Castro y D’Araujo (2001), Hunter (1997) y Zave-
rucha (1994, 2005); para Chile véanse Arriagada (1986), Huneeus (2002) y
O’Shaughnessy (2000); para Guatemala véanse Kruijt (2008¢), Le Bot (1992), Ro-
sada- Granados (1999) y Schirmer (1998).

B Véase The Latin American Military in the New Milennium: (2006).

4 Véanse Caruso, Muniz y Carballo Blanco (2007) y Rico y Chinchilla (2006).
Para el Caribe, véase Bobea (2002, 2003), para Perti Basombrio ez al. (2004a,
2004b).
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huelgas de brazos caidos, transformandose en movimientos politi-
cos, frentes regionales de protesta y organizaciones populares
ad hoc. En el afio 2001, Argentina tuvo cinco presidentes en un pe-
riodo de quince dias, sin que hubiera interferencia de las fuerzas ar-
madas. Entre 2000 y 2005, tres presidentes ecuatorianos tuvieron
que renunciar y salir del pais tras fuertes convulsiones populares.
La caida del régimen de Fujimori en Pert fue acompanada vy, al fi-
nal, inducida por movimientos sociales de protesta en los afios 2000
y 2001. El organizador de las marchas populares, Toledo, una vez
elegido Presidente, tuvo que enfrentarse a una serie de protestas se-
mejantes, organizadas por frentes regionales en los afios 2002 y
2003. En octubre de 2003, fueron los cocaleros bolivianos quienes
lideraron el movimiento nacional de protesta contra el Presidente,
situacion que fue solucionada cuando el Vicepresidente asumic las
funciones de la Presidencia. En el verano de 2005 también el nuevo
Presidente renuncié en medio de disturbios prolongados. El Movi-
miento al Socialismo (MAS) que llevo el presidente Morales al po-
der tras las elecciones en diciembre de 2005 tuvo duras confronta-
ciones con el gobierno de su antecesor . Un afio después de la
victoria electoral, los opositores politicos de Morales continuaron
con la organizacion de protestas regionales.

El escenario politico de América Latina cambi6 también en la
primera década del siglo xx1. Muchas de las dictadura militares del
pasado habian legitimado su despotismo con una ideologia antico-
munista, extendiendo la represion contra quienes trataron de refor-
mar la desigualdad econémica, social y politica, y especialmente
contra movimientos de la izquierda revolucionaria. Sin embargo, en
Brasil el presidente Lula da Silva fue reelecto en octubre del afio
2006 con una victoria del 60%. En México, el candidato de izquier-
da Lopez Obrador perdi6 las elecciones presidenciales por un pe-
quefio margen. En Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Pert, Vene-
zuela y finalmente, en Nicaragua, un candidato de centro-izquierda
o izquierda fue otorgado con el poder presidencial en elecciones li-
bres. Esto muestra que en el siglo Xx1 América Latina, actualmente
un continente con veinte afios de experiencia con gobiernos demo-

1> Detalladamente analizadas por Crabtree (2005).
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craticos de postguerra y postdictadura, puede alcanzar programas
de reforma de izquierda por medio de elecciones y dentro de la ins-
titucionalidad democritica.

III. DEMOCRACIA CON LINEAS DE FALLA

A pesar de la consolidacion de la democracia latinoamericana, es
una democracia con lineas de falla !®. La primera linea de falla es el
problema de la pobreza masiva de grandes segmentos de la pobla-
cion. La segunda linea de falla es la violencia en dreas urbanas,
sobre todo en las metropolitanas y las megaciudades. América Lati-
na es la region mas urbanizada del mundo: un 70% de sus habitan-
tes vive en ciudades grandes o menores.

El orden democratico se sustenta en un orden econémico que
esta basado en un desequilibrio, en una brecha profunda que tiene
graves consecuencias para la estabilidad y para las posibilidades de
desarrollo arménico de la region. En la actualidad, ningtin gobierno
latinoamericano ha encontrado una solucién adecuada para cerrar
esta brecha. De una manera u otra, la pobreza se presenta con un
rostro de violencia. Sin embargo, la relacion entre la pobreza trans-
generacional y los altos niveles de violencia no es una relacién sim-
ple. No se trata de una correlacién unicausal entre los fenémenos
relacionados con la pobreza y el contexto en el que se produce la
violencia. Se trata de un sistema complejo de factores cuyo poten-
cial estd en enmascarar la causa y la consecuencia y que da lugar
también a articulaciones de diferente orden, producidas por distin-
tos actores.

La exclusién masiva y probablemente transgeneracional en el
entorno urbano empez6 a ser sinénimo de conflictos sociales y radi-
calizacion politica en las dos tltimas décadas del pasado siglo. Se
presenta el fendmeno en los segmentos menos favorecidos del siste-

¢ E] término fue lanzado por primera vez por Agliero y Stark (1998). Sojo
(1999) tipificé las democracias latinoamericanas como «democracias con fractu-
ras».
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ma de la estratificacién social en la region, desde Monterrey en el
norte de México hasta Puerto Montt en el lejano sur de Chile. Rela-
cionada con la cultura de la pobreza y la orientacién politica de los
excluidos existe una profunda desconfianza —expresada en las di-
versas ediciones del Latinobarémetro— en las instituciones formales
de la democracia, tales como el parlamento, los partidos politicos,
el sistema legal y las cortes, e incluso los sindicatos laborales. En
otras palabras, una de las principales consecuencias sociales y poli-
ticas de la pobreza y la exclusién social ha sido la gradual erosion
de la legitimidad del orden civil, politico y publico.

Un segundo fendémeno es la manifestacion de nuevas formas de
violencia, esta vez no asociadas con la existencia de dictaduras y re-
gimenes militares como en el pasado, sino con la presencia y la ac-
tuacion de «nuevos actores armados». La pobreza, la exclusion so-
cial y el incremento de la violencia han aparecido de forma
simultanea, sobre todo en el entorno urbano. En este contexto se
encuentra la mayor concentracion espacial de grandes contingentes
de pobres, conviviendo en territorios pequefos pero densamente
poblados. Es alli donde se manifiesta mas visiblemente la brecha
social entre el bienestar de la élite y el segmento superior de las cla-
ses medias por un lado y por otro la miseria de los habitantes de fa-
velas, barriadas, villas o comunas, todas ellas expresiones locales
para los barrios de miseria. En Lima Metropolitana, que en 2009
cuenta con nueve millones de habitantes, el 75% de la poblacion
vive en barriadas. En Rio de Janeiro con seis millones de habitantes
—v diez millones en su 4rea metropolitana— la pobreza se concen-
tra en la zona norte de la ciudad, pero también en la zona sur se
han ubicado entre la mayoria de los barrios protegidos de la élite y
de las clases medias un gran ntimero de favelas en los morros, y los
cerros rocosos tan caracteristicos de la que puede ser la ciudad mas
bella del continente. Rio de Janeiro cuenta en la actualidad con
unas 600 favelas. La degradacion de la pobreza «decente» en una
pobreza «deprimente» y de la pequeia criminalidad callejera se ex-
presa en el aumento explosivo de actores no estatales que protago-
nizan una violencia omnipresente que se percibe mayoritariamente
en los territorios urbanos. Aparentemente, la pobreza y la violencia
se refuerzan mutuamente, cuando las autoridades de la ley y el
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orden tienen una presencia relativamente simbolica, se retiran o so-
lamente estan presentes de forma represiva; por ejemplo, utilizando
unidades especializadas en la lucha urbana, que generalmente estan
incorporadas dentro de las filas de las fuerzas policiales.

Un tema central es la lucha por la hegemonia entre los represen-
tantes del orden y la ley (basicamente la policia) y la ilegalidad y cri-
minalidad (un conjunto de actores armados operando al margen o
fuera de la ley, como son los duefios de minicarteles de la droga, o los
lideres de grupos paramilitares o de milicias) junto con «ciudadanos
decentes» como los lideres de las diferentes denominaciones religio-
sas o los empresarios locales, todo eso en una situacién donde las
autoridades legitimas estdn escasamente presentes y visibles, y en un
contexto de desempleo o subempleo local y de negligencia de seguri-
dad publica. En los afios ochenta y noventa del siglo pasado se conso-
1id6 la brecha econémica, social y politica en términos de un continuo
entre la formalidad y la informalidad V7. La idea fundamental fue que
los contextos de economia irregular, entonces denominada «infor-
mal», habian invadido la economia «normal» o formal, que funciona-
ba respetando la ley y el orden. La pobreza e informalidad urbana se
ha manifestado con la aparicion en las grandes aglomeraciones urba-
nas de un nimero creciente de pobres. Se trata de una nueva clase
transgeneracional de habitantes urbanos pobres, de «ciudadanos in-
formales» que surge en la década de los afios ochenta, tal y como he-
mos senalado en otras publicaciones. En este mismo sentido, investi-
gadores del PNUD lanzaron la nocién de «ciudadania de baja
intensidad», en su informe sobre la democracia latinoamericana 8.

IV. DESARTICULACION EN CIUDADES DIVIDIDAS

Al comienzo del siglo xx1, América Latina es un continente donde
sectores significativos de la poblacién, en algunos casos la mayoria,

17 Véanse Menjivar y Pérez Sainz (1989), Tokman (1992), Rakowski (1994) y
Tardanico y Menjivar Larin (1997).
18 Véanse Kruijt, Sojo y Grynspan (2002) y PNUD (2004).
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son a la vez pobres, informales y excluidos. La informalidad tiene
también un rostro étnico, dado que la etnicidad es un factor de es-
tratificacion. Entre los mecanismos de sobrevivencia predominan
los lazos de etnicidad y de religion, las relaciones de familia (reales
o simbolicas) y la cercania en términos de lugar de nacimiento o de
pertenencia a los barrios populares. La economia y la sociedad in-
formal se hallan excluidas del empleo estable, del ingreso regular,
de los sindicatos, de la legislacion laboral y del acceso a las institu-
ciones sociales, que proveen necesidades basicas tales como los ser-
vicios de educacion, salud publica y vivienda popular.

Parece evidente, que la desigualdad arriba mencionada tiene
todas las caracteristicas de un complejo multiple, que afecta pro-

FIGURA 1.  Expansion de la informalizacion y desarticulacién del orden

econdmico, social y politico

Informal Formal
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fundamente a la calidad de la ciudadania latinoamericana. Se trata,
de hecho, de una brecha multidimensional, que se da en los dife-
rentes ambitos, que se articula de distintos modos y que genera di-
versos actores entre la economia formal e informal, entre la socie-
dad de inclusion y exclusion, entre la legalidad, la alegalidad y la
ilegalidad, entre lo licito y lo criminal, y, por tltimo, entre lo «civi-
co» y lo «incivico». En diferentes aspectos medulares del orden
econdmico, social y politico de América Latina, los derechos y de-
beres de la ciudadania estan fragmentados y son inconclusos.

Hay una gradual expansion de la zona gris que demarca la dife-
rencia entre lo formal y lo informal, la decencia y la ilegalidad, el
respeto por la ley y la criminalidad, la sociedad civil y la sociedad
incivil. Es obvio que las estructuras y articulaciones econdmicas, so-
ciales y politicas, que se dan en paralelo, contribuyen a conformar
fronteras nebulosas entre lo formal e informal, entre la integracion
y la exclusion, entre la legalidad y la ilegalidad, entre lo decente y lo
perverso, entre civilidad e incivilidad. Los derechos y obligaciones
se presentan de forma desarticulada, fragmentada e indefinida. Esta
zona gris de indiferencia e indefinicion genera formas hibridas de
injusticia dentro de la legalidad, de inseguridad dentro del marco
de la ley, y de informalidad dentro de las instituciones del orden.
Como consecuencia, se viene informalizando el orden legal.

Para dar un ejemplo: en Rio de Janeiro, donde no se ha definido
claramente la jurisdiccién de dos tipos de policia, en tres jerarquias
del gobierno federal, estatal y municipal, donde también los bom-
beros estan armados, y donde los salarios de la fuerza publica son
bajos, entre el diez y el quince por ciento de integrantes de la poli-
cia y los bomberos obtienen un segundo ingreso como miembros
de una de las milicias comandadas por el «dono», el duefio que
manda en la favela, supervisa el trifico de droga local, organiza la
estructura criminal en el barrio, y que hace cumplir la ley y el or-
den: sz orden y ley (Brasil, 2008) 1. Un segundo ejemplo: en vez de
negociar con sindicatos laborales, el empresario moderno despide a

19 Entrevista del autor con Luis Sergio Wigderowitz, ouvidor (ombudsman) de
la policia del Estado de Rio de Janeiro, el 26 de julio de 2008. Véase también Costa
(2004) sobre las reformas de la policia en Rio de Janeiro.
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gran parte de sus trabajadores estables y subcontrata «cooperati-
vas» que contratan por dia o por semanas a jornaleros sin derechos
laborales (Colombia, 2007). Un tercer ejemplo es del Ministro de
Trabajo que propuso recientemente dejar inoperante la legislacion
laboral existente que establece el horario de ocho horas diarias, la
prohibicion del trabajo infantil y el pago de un salario minimo en
las microempresas. De la poblacion de dicho pais el 64% trabaja en
la informalidad (Perd, 2005).

Esta configuracion explica también el proceso de descomposi-
cion de clase y la restructuracion del orden social en toda América
Latina ?°. Sectores econdmicos paralelos, jerarquias sociales parale-
las y estructuras institucionales paralelas se originaron en la formali-
dad y la informalidad, la legalidad y la ilegalidad o la criminalidad
—pequena y grande—, teniendo como resultado un orden econé-
mico, social, politico y cultural mucho mas heterogéneo, que gira
alrededor de la division de la riqueza y la pobreza y de la integra-
cion y la exclusion. Se desarrollé una institucionalidad desarticula-
da y compleja también con racionalidades y sanciones propias.

Al mismo tiempo, se presentan nuevas y profundas fracturas de-
mograficas que afectan directamente a la vida familiar y al tejido so-
cial en los paises centroamericanos y andinos. El proceso masivo
—v en parte disfrazado— de las migraciones hacia los Estados Uni-
dos y la Unién Europea implica el incremento progresivo de la de-
pendencia de las remesas enviadas desde el exterior para muchos
paises y, en consecuencia, para un nimero importante de la pobla-
cion 2, México recibi6 en 2007 un total de 24 mil millones de ddla-
res en forma de remesas. El Salvador, Guatemala, Nicaragua y
Honduras recibieron en 2007 respectivamente un monto entre tres
y cuatro mil millones de délares enviados por sus migrantes. Se esti-
ma que de los 30 millones de centroamericanos, un millon y medio
de personas viven ahora de forma permanente en los Estados Uni-
dos; de estos, un 40% proviene de El Salvador. Investigadores indi-
can la gran dependencia de las familias centroamericanas menos fa-
vorecidas de las remesas, debido a la reduccién estructural del

20 Véase Kruijt (2008b) para una discusion mas detallada.
21 Véase Fajnzylber y Lopez (2007).
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mercado de trabajo centroamericano, a las tasas de desempleo de
las mujeres y de los jovenes, al nimero de las familias desestructu-
radas y a la desesperacion de los familiares que se quedaron en el
pais, mientras los miembros masculinos salieron al exterior por
la imposibilidad de conseguir un salario en el mercado laboral
doméstico 2. También dentro de Centroamérica se ha consolidado
un proceso migratorio intenso, en parte debido a las guerras civiles
del siglo pasado y en parte por necesidad econémica?.

Estudios etnograficos, por ejemplo del antropdlogo peruano
José Matos Mar, clarifican estos procesos?*. A mediados de los afos
ochenta del siglo pasado publicé un ensayo sobre el «desborde po-
pular» en Lima Metropolitana. Predijo la descomposicion de las es-
tructuras sociales tradicionales y la emergencia de una sociedad ur-
bana cualitativamente diferente, en base al papel de los pobladores
de las barriadas y los migrantes en barrios de invasion. Predijo tam-
bién el timido nacimiento de una diversidad de nuevas organizacio-
nes que pretenden representar a los empresarios informales y a los
autoempleados, como las camaras regionales de los artesanos y
los comedores populares en las barriadas de Lima Metropolitana.
Todas esas organizaciones tienen en comun, la relacién ambivalente
de dependencia de las instituciones profesionales de desarrollo
como las fundaciones religiosas y eclesidsticas, las ONG, los donan-
tes extranjeros, los bancos privados con una cara humana, y la fi-
nanciacion de los gobiernos municipales y nacionales. Veinte afos
después de su primera publicacién Matos Mar analizo el colapso
efectivo de las instituciones que tradicionalmente funcionaron
como el sostén del orden democritico: el declive de los partidos
politicos, la erosion del estatus del poder legislativo y del sistema
judicial, el ocaso del prestigio de los magistrados y de las autorida-
des de la ley y del orden, el colapso de las anteriormente poderosas
centrales y confederaciones de los sindicatos de los trabajadores y el
debilitamiento de otras entidades de la sociedad civil, como las ca-
maras de industria y comercio y los colegios profesionales de los

22 Véase Pérez Sainz (2004).
2 Véase Morales (2007).
24 Véase Matos Mar (1984, 2004).
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médicos, los abogados, los ingenieros, etc. Las instituciones parale-
las, las jerarquias paralelas y los sectores paralelos que emergieron
en el cauce de las lineas divisorias de la pobreza, la informalidad y la
exclusion social han constituido un orden econdmico, social y politi-
co mds o menos duradero y heterogéneo. La carrera del presidente
peruano Fujimori (1990-2000) demuestra como durante casi diez
afnos ese Presidente se convirtié en el representante directo y favori-
to —traspasando el parlamento, las cortes y los partidos politicos—
de los pobres y los excluidos, actuando como un «dictador civil» ?.

Es a partir de ese mundo paralelo que se comienza a aclarar la
relacion entre la pobreza y la violencia. Durante los afios ochenta se
ha analizado el fenémeno de «ciudades divididas» o fragmentadas,
sobre todo en términos de la miseria o la exclusion o autoexclusion
urbana. La autoexclusion de las élites urbanas en las llamadas «ga-
ted communities» ha sido objeto de atencién ?. Sin embargo, a par-
tir de los afios noventa comenzo a identificarse la profunda desi-
gualdad urbana con la falta de seguridad humana y la falta de la
presencia de las autoridades del orden en las zonas degradadas del
territorio urbano, donde la pobreza suele coincidir con la violencia.
Por ejemplo, el caso de Rio de Janeiro, cuyas favelas son dreas de
acceso limitado dentro de las fronteras metropolitanas, con una re-
putacién deprimente en el circulo de autores y analistas de la vio-
lencia urbana. La publicacion temprana sobre la «cidade partida»
abri6 el camino para una serie de estudios sobre la violencia urbana
brasilefia ?’. El debate sobre la situacion de la violencia urbana en
los territorios metropolitanos de América Latina ha continuado
hasta la actualidad, con estudios comparativos sobre la pobreza y la
violencia ejercida por actores no estatales %%.

% Véanse Crabtree y Thomas (2000), Degregori (2000) y Kruijt y Tello (2002),

26 Véase el estudio de Caldeira (2000).

27 El estudio ejemplar de Ventura (1994) fue seguido por estudios de caso de
Barcellos (2003), Chaves Pandolfi y Grynszpan (2003), Evangelista (2003) y Zaluar
(1994).

28 Véanse Bricefio-Ledn (2002), De Olmo ez al. (2000), Koonings y Kruijt
(2004, 2007), Moser y Mcllwaine (2004), Rotker e al. (2002) y Serbin (2007). Da-
vis (2006) y Scholar (2006) enfatizaron el fenémeno en estudios comparativos
transcontinentales.
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V. SISTEMAS LOCALES DE VIOLENCIA

Las prolongadas guerras civiles de los paises de Centroamérica y los
paises andinos y las dictaduras en Argentina y Brasil han dejando
un legado de violencia, que se manifiesta en el uso de la fuerza
como forma de resolver los conflictos. El establecimiento de rutas
de la droga, primero como rutas de comercio intermedio, luego
para el consumo en los mercados internos, ha supuesto un conside-
rable empeoramiento de la situacién #. Actores armados proceden-
tes por un parte, de las instituciones y bandas de ex combatientes
—de las fuerzas armadas, de los paramilitares, de los frentes guerri-
lleros— y por otra parte, perteneciendo a bandas criminales y pan-
dillas juveniles constituyeron «sistemas de violencia» de caricter lo-
cal y nacional en paises como Colombia, Guatemala y México vy, de
forma mds restringida en Argentina, Brasil, Reptiblica Dominicana,
El Salvador, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Pert y Venezuela.
Colombia es el pais de la violencia casi perpetua. Desde los afos
cincuenta del siglo pasado este pafs se encuentra en una situacion
de guerra civil que hasta la fecha ha causado la muerte de un millén
de victimas directas y la existencia de flujos continuos de algunos
millones de refugiados dentro del pais y a paises vecinos*’. Hasta fi-
nales de los afios ochenta existian en Colombia varias agrupaciones
guerrilleras. Hoy en dia, solamente las FARC (fuerza mayoritaria) y
el ELN (fuerza minoritaria) se mantienen activas. La mayoria de los
grupos guerrilleros locales recaudaban «impuestos de guerra» entre
los productores de la coca y los narcotraficantes en «sus» regiones.
Posteriormente muchos frentes (formaciones militares-politicas lo-

2 Para un andlisis sistematico y una serie de estudios de caso, véase Vellinga
(2004).

0 Para un analisis del conflicto véanse Gonzalez, Bolivar y Vazquez (2006),
Gutiérrez, Wills y Sanchez Gémez (2006), Leal Buitrago (2006a, 2006b), Pécaut
(2001) y el exelente informe del PNUD (2003). Para las organizaciones paramilita-
res, véase Duncan (2006). Para los flujos migratorios internos, véanse Ardila y
Echeverri (2006), Martinez Gémez (2006) en OIM (2006). Para la desmovilizacién
del movimiento guerrillero M-19 al comienzo de los afios noventa del siglo pasado,
véase Villamizar (1995).
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cales) de las guerrillas incorporaron la proteccion y el cultivo ilicito
en sus logisticas militares y financieras, a la par con otras fuentes fi-
nancieras como el secuestro y los impuestos de guerra recaudados
sobre los comerciantes locales. También en los afios ochenta, los
«narcoempresarios» en Cali y Medellin crearon unidades paramili-
tares. Otros empresarios rurales siguieron ridpidamente este ejem-
plo, que tuvo como resultado la aparicion de los grupos regionales
de vigilantes y sicarios (asesinos profesionales). Estas bandas para-
militares, con o sin cooperacion informal de las fuerzas armadas re-
gionales, se constituyeron rapidamente en una alternativa de con-
trainsurgencia. Establecieron gradualmente «zonas limpias» donde
hacian cumplir la ley por medio de la violencia, la extorsién y la in-
timidacion. En 1997 estas fuerzas regionales se unieron para formar
las AUC (Autodefensas Unidas de Colombia). La ctpula de los pa-
ramilitares utilizé luego su poder para ingresar en actividades «legi-
timas»: adquirieron propiedades rurales y financiaron a politicos lo-
cales y regionales «mansos», fenémeno que se indica como la
«parapolitica». A mediados de 2006, entre 20.000 y 30.000 com-
batientes quedaron desarmados (a partir de una considerable
disminucién de las correspondientes sanciones legales y penas car-
celarias) tras negociaciones con el gobierno, auspiciados por el
obispado. En agosto de 2008 un total de 40.700 ex combatientes
—entre los que se incluyen unos 7.000 guerrilleros que han deserta-
do de manera individual— habian entregado sus armas, optando por
un proceso de reinsercion colectiva (en el caso de los ex paramili-
tares) o individual (en el caso de los ex guerrilleros) *'. Mientras
que la mayoria de los analistas estan de acuerdo en que ha habido
una reduccion considerable de la violencia paramilitarista, otros

’1 Segtin datos de la Unidad de Integracion Social y la Unidad de Integracion
Econémica de la Alta Consejeria para la Reintegracién Social y Econémica de Per-
sonas y Grupos Alzadas en Armas (datos proporcionados al autor el dia 11 de
agosto de 2008). Alrededor de 4.500 ex guerrilleros en Bogota y unos 11.000
ex paramilitares en Antioquia (capital Medellin) estuvieron pasando, en agosto de
2008, por un trayecto de reinsercion ofrecido por las autoridades nacionales y mu-
nicipales. Entre 2003 y 2008 unos 15.000 ex guerrilleros habian dejado sus armas
(entrevista del autor con Dario Villamizar, director del Programa de Atencién al
Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion en Bogotd, Alcaldia Mayor de Bogo-
ta, el dia 14 de agosto de 2008).
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apuntan que se ha producido la reconstitucion de bandas paramili-
tares y criminales representadas en pandillas locales de menor ta-
mafio, en un proceso comparable con la formacion de los minicar-
teles después del desmantelamiento de los dos carteles de Cali y
Medellin. La secuela de la proliferacion de actores armados ha de-
jado profundas huellas con la aparicién de bandas, pandillas, y
agrupaciones locales que se disputan entre si pequefios territorios
de poder y de extorsion. Un reciente estudio sobre Medellin mues-
tra que los ex guerrilleros y ex paramilitares habian establecido en
los barrios marginales de esta ciudad un control diario, prescri-
biendo reglas de conducta y prohibiendo reuniones informales en
las calles, exigiendo impuestos a los duefios de los negocios, de los
supermercados, de las empresas de taxi y del transporte piblico
local 2.

Después de los acuerdos de paz en Guatemala (1996), que con-
cluyeron formalmente un periodo de 36 anos de guerra civil se ob-
servan tres diferentes categorias de actores armados al margen de la
ley. Primero hay el fendmeno de los «poderes oscuros», agrupacio-
nes de ex guerrilleros y ex militares, algunos de ellos asociados a la
anterior inteligencia militar, que se unieron con los incipientes car-
teles dentro de la nueva y floreciente narcoeconomia*. La segunda
categoria de actores armados lo forman las bandas de la criminali-
dad comin, especializadas en robo de vehiculos, secuestros y ma-
tanzas subcontratadas. La tercera categoria son las pandillas juveni-
les que en la Centroamérica postbélica son llamadas «maras». Son
bandas que establecieron sus territorios en los barrios populares de
El Salvador, Honduras, Guatemala y en menor grado en Nicaragua
y en México. Participan en pequenas guerras territoriales y extor-
sionan a la vez a pequefios empresarios, comerciantes, taxistas y
choferes del transporte publico en los barrios populares. Al co-
mienzo de este siglo, las maras son oficialmente consideradas como

32 Véanse Dowdney (2006: 177-197), Ramirez (2006) y Rozema (2007). El ac-
tual alcalde de Medellin (diciembre de 2008), Alonso Salazar, publicé en 1993 un
excelente estudio etnografico sobre la actuacién y el marco referencial de los jove-
nes sicarios en esta ciudad.

» Véanse Goldman (2007), Peacock y Beltran (2004) y Sieder ez al. (2002).
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la amenaza principal de la seguridad nacional en el «tridngulo nor-
te» de Centroamérica. Miles de jovenes entre 12 y 30 anos de edad
pertenecen a alguna de las maras o pandillas juveniles, que tienen
una presencia nacional macabra por ser responsables en Guatemala
del 20% de los homicidios, y en El Salvador y Honduras del 45 %
de los homicidios en 2003 **. En 2004 los presidentes de Guatema-
la, Nicaragua, El Salvador y Honduras firmaron un acuerdo para
concertar esfuerzos para combatir la violencia criminal juvenil en
los tres paises. En 2005 pidieron asistencia técnica y financiera de
EEUU con ese propdsito.

No son solamente los paises centroamericanos aquellos en los
que la seguridad interna esta amanezada por mareros o por otros
miembros de bandas y pandillas juveniles. En Ayacucho, Pert, por
ejemplo, ciudad provinciana desde donde se origind el macabro
movimiento guerrillero de Sendero Luminoso, comenzaron a sur-
gir en la década del postconflicto decenas de bandas, y en el co-
mienzo de 2008 ya se contabilizaban unas ochocientas pandillas ju-
veniles**. El involucramiento de juventud en la narcoeconomia y el
fenémeno de las bandas juveniles se presenta también en las gran-
des ciudades y las 4reas metropolitanas de Brasil. Miles de nifos y
adolescentes funcionan como soldados de la droga en las guerras
urbanas en Rio de Janeiro. Con mucha razén se ha tipificado la re-
lacién entre bandas juveniles y el comercio de drogas en las favelas
de Rio de Janeiro como una integracién perversa de la economia
clandestina y de la violencia urbana*¢. También aqui encontramos
un legado de la violencia politica en las décadas anteriores, cuando
los sucesivos gobiernos militares dejaron el campo libre para el es-
tablecimiento de «pequefios criminales» en Rio de Janeiro y Sao
Paulo, cuyos succesores se transformaron en jovenes jefes salvajes

% Véanse Carranza (2006), Liebel (2008), Peetz (2004), Savenije y Andrade-
Eekhoff (2003) y Savenije y Van der Borgh (2004).

» Comunicacién personal de Ana Maria Tamayo, Instituto de Derecho Legal
(IDL), Lima, 16 de febrero de 2008. Véase Degregori (2009) sobre el origen y el
transcurso de la guerra en Ayacucho

3¢ La tipificacion es de Zaluar (2004b). Véanse ademas los estudios de Arias
(2006), De Sousa e Silva et al. (2006), Dowdney (2003, 2006), Leeds (1996) y Koo-
nings y Veenstra (2007).
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de bandas criminales, asociadas con la droga, las loterias clandesti-
nas, el comercio ilegal de gas doméstico y luego el comercio de te-
léfonos celulares clonados en las favelas. Entre las asociaciones de
vecinos, las bandas criminales y la policia municipal existen com-
plicadas relaciones de convivencia, de conflicto, de financiacion,
de extorsion y de dominacion. Actualmente (diciembre de 2008)
existen en las favelas metropolitanas relaciones complejas entre los
«donos» (jefes de droga y duenos locales del poder clandestino),
otras organizaciones criminales, bandas juveniles, milicias en las
cuales miembros de la fuerza pablica (bomberos y policia) partici-
pan, un fendmeno acompanado por la existencia de «parapoliti-
cos» locales . Para ilustrar la dimension del problema se pueden
citar algunos datos estadisticos recientes: el 8% de los pobladores
de favelas ha perdido uno de sus vecinos en muerte violenta, el
53% escucha cada noche el tiroteo de armas, y el 13% ha sido tes-
tigo del hecho de que la policia apunt6 con un arma a uno de los
pobladores. Los datos son de 2007 y se toman de un informe del
consejo asesor del gobierno municipal de Rio de Janeiro *%. Los
autores de un segundo informe, publicado por encargo del gobier-
no del estado de Rio de Janeiro nos informan que solamente el 7%
de los habitantes de Rio realmente estd satisfecho con la policia,
mientras que el 56% no tiene ninguna confianza en esta institucion
clave®.

No se trata de fendmenos marginales. Hay que considerar que
entre el 10 y el 20% de los territorios urbanos en Rio de Janeiro y
Sao Paolo, Gran Buenos Aires, Caracas, Ciudad de México, Gua-
dalajara y Kingston, hasta muy recientemente también en Bogota,

’7 Sobre este proceso degenerativo existe una amplia literatura. Véanse Amo-
rim (2003), Cruz Neto et al. (2001), De Sousa (2006), Dreyfuss (2007), Lima
(2001), Misse (2006) y Sousa (2007).

38 Preifatura da Cidade de Rio de Janeiro, Conseilho Estratégico de Informacées
da Cidade, Acta de 29 de marzo de 2007: pp. 6, 9, 10. El informe refiere a datos de
un estudio de Zaluar ez al. (2006).

* El informe Desenvolvimento de Metodologia e Aplicagio de Vitimagio na Re-
gido Metropolitana do Estado do Rio, publicado por el Instituto de Seguranca Pu-
blica, Secretaria de Seguranca, Governo de Rio de Janeiro. Véase O Globo del
20 de agosto de 2008 que publicé una version preliminar.
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Medellin y todavia en Cali, en San Salvador, Ciudad de Guatemala,
y tal vez en Managua y seguramente en Tegucigalpa, hay actores ar-
mados organizados que se disputan el poder en base de «sistemas
paralelos de violencia» cuyos jefes estan sustituyendo a los repre-
sentantes legitimos del orden y la ley *. Ellos actian en sus barrios
también como los nuevos representantes de la ley paralela, no por
la justicia, sino por estar ajusticiando. A veces cobran también im-
puestos paralelos y demuestran una cierta benevolencia hacia el
desarrollo local, ofreciendo financiar las ONG locales en los barrios
marginales. En algunos casos también negocian explicitamente con
los lideres religiosos locales, con quienes aprendieron a convivir en
relaciones de coexistencia pragmatica. El mismo fenémeno se pre-
senta en el Gran Buenos Aires. Los traficantes en las villas argenti-
nas, las favelas brasilefas, las comunas colombianas, los tugurios
centroamericanos y las colonias populares mexicanas han reprodu-
cido escenarios de guerra o guerrilla nacional que plagan los territo-
rios urbanos. Una considerable parte de la juventud masculina en
los barrios populares y en las zonas de miseria estd desempleada y
no tiene posibilidades de entrar en el mercado laboral. Este seg-
mento juvenil encuentra un cierto estatus y una forma de identidad
en las pandillas, maras y bandas, fendmeno que explica también la
relativa popularidad de los pandilleros y mareros en los paises del
Cono Sur, en Brasil, en los pafses andinos, en Centroamérica y en
México. En las dreas metropolitanas argentinas, brasilenas, centro-
americanas, colombianas y venezolanas florece el trifico de armas
de fuego en un mercado paralelo de gradual expansion. El escaso e
inefectivo control de la policia metropolitana en estas ciudades,
hace que los jovenes de los barrios populares sean a la vez victima-
rios y victimas de la violencia.

40 Véanse Briceno-Leon (2007), Leal Buitrago (2004), Leeds (2007), Rodgers
(2007), Pansters y Casstillo-Berthier (2007a, 2007b), Rozema (2007), Sain (2004,
2007), Savenije (2007), Savenije y Van der Borgh (2004) y Zaluar (2004a).
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VI. VACIOS DE GOBIERNO

En términos analiticos: la proliferacion de los actores armados no
estatales en America Latina estd relacionada con el fenémeno de los
vacios locales de gobierno . Estos vacios se forman a raiz de una
prolongada ausencia de las autoridades y representantes de la ley y
el orden en areas especificas. En estos vacios emerge una simbiosis
osmotica entre el Estado y, mas precisamente, la policia y el sistema
legal, la criminalidad comin y elementos criminalizados de ex
miembros de las fuerzas armadas, de la policia, de las unidades pa-
ramilitares y hasta de los combatientes guerrilleros. En ese escena-
rio, la ley y la justicia local se adaptan al orden que oscila entre las
fuerzas paralelas de los grupos locales de poder y las autoridades ci-
viles 0 morales, como los representantes electos de las asociaciones
de vecinos, pobladores o moradores, sacerdotes o pastores evangé-
licos, a veces incluso los empresarios locales con éxito.

Es interesante puntualizar que en este contexto de violencia in-
herente y de microguerras fluctuantes por el control de pequenos
territorios, con un alto grado de volatilidad, las fuerzas armadas
prudentamente dejaron la confrontacion piblica con los actores
violentos no estatales a las fuerzas especiales de la policia #?. No
obstante, mientras que las manifestaciones de esta nueva violencia
gradualmente asumen rasgos permanentes, la anomalia de esta si-
tuaciéon comienza a indicar el fendmeno del Estado ausente (por lo
menos parcialmente) en materia de seguridad y de justicia. Otro
rasgo es la proliferacion de la vigilancia privada: la policia privada,
los serenazgos #*, los guardianes privados nocturnos en los barrios
de la clase media e incluso en los distritos populares, los escuadro-
nes especiales de proteccion, las fuerzas privadas de proteccion del

4 Introdujimos este término en Kruijt y Koonings (1999: 19).

42 Véase Kruijt y Koonings (2004).

# Civiles ejerciendo de policias pero bajo la autoridad municipal. Esta forma
institucional que funcionaba en la época colonial en la América espafiola, se reins-
titucionalizé en los afos noventa del siglo pasado de nuevo en Guatemala y Perd,
bajo control de la policia nacional. En Rio de Janeiro se ha iniciado en el verano de
2008 un experimento semejante en algunas favelas.
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sistema bancario y financiero, las fuerzas de justicia privada, los co-
mandos paramilitares, y las milicias y escuadrones de la muerte.
Originalmente asociadas con las guerras civiles prolongadas en pai-
ses como Colombia, Guatemala y Pert, estas asociaciones de orden
y proteccion privadas se expandieron en toda América Latina y en
algunos estados en el Caribe, como es el caso de Jamaica. En tercer
lugar podemos mencionar los nuevos actores armados en las fave-
las, villas, barriadas o comunas de miseria donde la autoridad local
de facto es el traficante que da 6rdenes para los ajusticiamientos,
pero funciona también como proveedor financiero de las ONG vy
otras fundaciones en su territorio. La poblacién local busca su pro-
pio camino entre estos actores del orden legales, semilegales o ilega-
les, generalmente zigzageando entre las actividades y las ordenanzas
de quienes dirigen estos agrupamientos armados. Muchas veces la
policia no es bienvenida, sea por el odio y el miedo de su actuacion
violenta cuando llegan, sea por las amenazas y la intimidacién por
parte de los donos o jefes, los lideres de los agrupamientos quienes
estan permanentemente presentes y quienes actian diariamente
como guardianes del orden informal.

La complicada articulacion entre los fendmenos asociados con
el entorno de la formalidad e informalidad, de la inclusion y la ex-
clusion, de la ley y orden y la criminalidad, de la civilidad y la no ci-
vilidad, conforma un contexto fértil para que puedan brotar los
gérmenes de la violencia y el terror en los segmentos pobres y mar-
ginados, en las metrépolis y en las grandes conglomeraciones urba-
nas. Cuando la brecha social, como en el caso de América Latina, se
profundiza o se consolida en ciudades divididas, de manera espa-
cial, de manera social, de manera cultural, cuando la ausencia de los
actores legitimos de la ley y del orden se manifiesta de forma créni-
ca, se abre el camino para que los actores armados privados e infor-
males ocupen el lugar de la policia y la justicia, transformando los
barrios pobres y marginados en espacios de desintegraciéon, domi-
nados por los criminales, el terror y el miedo.
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VII. POLITICAS PUBLICAS

En los tdltimos afios se estan iniciando programas de reinsercion y
reintegracion de quienes potencialmente o de facto son miembros de
estos agrupamientos armados. Los gobiernos municipales de Bogota
y de Medellin, asi como el gobierno nacional de Colombia, han desa-
rollado programas especiales de capacitacion y de empleo de ex gue-
rrilleros, ex paramilitares y ex pandilleros en los barrios marginales, y
aparentamente estos programas estan surtiendo efecto*. En Rio de
Janeiro se estan llevando a cabo iniciativas locales para el desarme y
la integracion social de «jovenes en riesgo» en favelas #, iniciativas
que se estan reproduciendo en Colombia y en El Salvador.
Experiencias de esa colaboracion en las relaciones civico-poli-
ciales hubo anteriormente en algunos paises del Cono Sur, pero con
resultados ambivalentes. En Argentina se inicié una reforma de la
policia para frenar la desconfianza del publico en las fuerzas del or-
den por la corrupcidn, el alto grado de militarizacion y la actuacion,
sobre todo represiva, de las instituciones policiacas “°. A finales de
los afios noventa se formaron foros de seguridad entre representan-
tes de la policia y representantes populares, pero se detuvieron las
reformas en el momento decisivo y las protestas populares desem-
bocaron en el movimiento social de los piqueteros, lanzando diver-
sas marchas de protesta contra la corrupcion y la naturaleza represi-
va de la policia metropolitana*’. También se han dado en la década
de los anos noventa experimentos autogestionados en la formacion
de policia comunitaria y de seguridad ciudadana. Sin embargo, ge-
neralmente resultaron en buenas intenciones o relaciones de desen-
cuentro en Argentina y Brasil 8. Ultimamente comenzé a prevalecer

# El «Programa de Atencion al Proceso de Desmovilizacion y Reintegracion»
en Bogota y «Paz y Reconciliacién» en Medellin, junto con los programas naciona-
les de la Alta Consejeria para la Reintegracion Social y Econémica de Personas y
Grupos Alzadas en Armas.

# De ONG como Viva Rio y el Observatério de Favelas.

46 Véanse Sain (2002) y Smulovitz (2003b).

47 Véase Denissen (2008).

4 Véase Smulovitz (2003a).
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la doctrina de la «mano dura». En Guatemala, la reforma que resul-
t6 en la Policia Nacional Civil postbélica generé inicialmente altas
expectativas, pero la ineptitud profesional y la gradual corrupcion
en los afios posteriores acabaron rapidamente con la confianza ge-
nerada®.

En dos paises de Centroamérica hay una base mas sélida de
confianza entre la poblacién y la policia. Uno de ellos es Costa Rica,
pais que desde 1948 no tiene ejército pero si cuenta con un apoyo
general de la poblacion hacia las instituciones de la ley y del orden
publico . La actual Policia Nacional de Nicaragua, institucion su-
cesora de la Policia Sandinista, tiene una relacién semejante de co-
laboracion y de arraigo en los barrios populares. Prevalece un siste-
ma de alerta temprana, basada en la colaboracion con comités de
pobladores. El sistema de inteligencia policial, de actividades de la
policia de la mujer y, en general, el vinculo con asociaciones de la so-
ciedad civil resultan en una relativamente baja frecuencia de mare-
ros en Nicaragua en comparacién con sus paises vecinos centro-
americanos.

Lima Metropolitana tiene aparentamente todas las caracteristi-
cas para ser una metrépoli de exuberante violencia. Lima es una de
las capitales més informalizadas y mas empobrecidas de América
Latina. Paradédjicamente, el mismo proceso de informalizacién ma-
siva produjo un efecto doble: por un lado, la decadencia de las or-
ganizaciones de la formalidad y por el otro, el surgimiento de por lo
menos tres tipos de asociaciones de la informalidad que surten efec-
to: comités de vecinos en las barriadas y los distritos populares a
partir de los afios setenta del siglo pasado, comités de microempre-
sarios y autoempleados a partir de los anos ochenta, y comités de
seguridad vecinales a partir de los afios noventa. El proceso creé asi
un tejido social con abundante participacion social. Cuando el mo-
vimiento guerrillero Sendero Luminoso trataba de establecerse en
las barriadas al comienzo de los afios noventa, atacando a las orga-
nizaciones locales y ajusticiando a sus lideres, la poblacién se auto-
organizé en comités locales de vigilancia y de seguridad, en buena

4 Véase Glebbeek (2003).
50 Véase Chinchilla (2003).
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colaboracion con las comisarias locales de la policia. En todos los
barrios populares hay comisarias o «comisarias médviles» (autobuses
transformados en oficinas méviles para atender al publico) y se trata
explicitamente de buscar la simpatia del piblico con programas
especiales. En cada barrio limefio hay comités de vigilancia o de se-
guridad de vecinos que cuidan su manzana de viviendas e informan
sobre robos, bandas juveniles y pequenos delitos .

Sin embargo, se trata de experimentos y procesos de nivel relati-
vamente local. La tendencia general en América Latina sigue siendo
la consolidacion gradual del fendmeno de la pobreza-cumz-violencia,
teniendo en cuenta que la juventud en los barrios marginales, las fa-
velas, barriadas o comunas de miseria esta socializindose desde su
nifiez en la «normalidad» de la violencia, siendo «catequizada» por
la violencia doméstica habitual, por la violencia omnipresente en la
calle, y por la actuacion represiva incesante de la policia que, cuan-
do esté presente, lo hace con la pistola o con la ametralladora en la
mano. Como se ha indicado, con respecto a la actuacion de la poli-
cia en la region, predomina en general la represion sobre la preven-
cion.

En este sentido, las politicas publicas que pretenden combatir la
exclusion social y «pacificars» la relacion civico-policial, tienden a
ser al menos un freno, ya que no una solucion, en este proceso de
deterioro. Combatir la exclusién social, fortalecer el tejido social
local, balancear bien las tareas de control y de prevencion de la po-
licia nacional y local, fortalecer los gobiernos municipales y locales
y, sobre todo, ganar y mantener la confianza de las organizaciones
populares locales parecen ser algunos de los elementos imprescindi-
bles para el desarrollo de un buen gobierno en asuntos de seguri-
dad civica. Uno de los ejes centrales es la confianza mutua entre las
fuerzas del orden y la poblacion local, y la participacion voluntaria
en comités de seguridad local. Sin embargo, la creacién de la con-
fianza en las fuerzas del orden se enfrenta al grave problema de la
corrupcion en gran parte de las sociedades latinoamericanas, espe-
cialmente en los grandes paises. El otro eje es, sin duda, una cola-
boracién integral entre los demds actores institucionales de la justi-

>t Véanse Kruijt y Degregori (2007) y Yépez (2004).
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cia y la ley, como son las instituciones juridicas, el ministerio publi-
co y las autoridades penales 2.

Los investigadores del informe del PNUD (2004) anteriormente
mencionado, sefialan que en la actualidad la mayoria de la poblacion
latinoamericana preferiria un gobierno de tinte autoritario que fuera
capaz de encontrar una solucion para la pobreza masiva. Esto plantea
la pregunta sobre qué tipo de estabilidad del orden politico implica la
existencia generalizada de una ciudadania de segunda clase. Pobreza
dentro de un contexto de violencia parece ser el mecanismo estandar
de integracion de los marginalizados urbanos. Segmentos considera-
bles de la poblacién de América Latina sobreviven en la economia y
sociedad informal, donde se comparte la pobreza y la violencia dia-
riamente. Muchos de los actores armados de esta nueva violencia
son reclutados de las filas de los informales y los excluidos. Este fe-
némeno de la exclusion con violencia compartida por las masas de
los pobres urbanos contribuye a la destruccion de los fundamentos
morales del orden democratico y de los perimetros de la ciudadania.
La violencia crénica, incluso dentro de los limites de los enclaves te-
rritoriales restringidos, contribuye a la erosion de la legitimidad del
orden politico. Es paraddjico que varios gobiernos latinoamericanos,
como los lideres populares y las autoridades religiosas en su contex-
to local, hayan aceptado una coexistencia pacifica de facto con los
actores no estatales de la violencia, mientras que no constituyan pu-
blicamente una amenaza para las autoridades politicas de nivel na-
cional. La pregunta clave es, por supuesto, por cuanto tiempo mads
se podrd garantizar la estabilidad del orden econémico, social y poli-
tico en América Latina en este precario equilibrio entre niveles
«aceptables» de exclusion y niveles «aceptables» de la violencia.
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MAYRA BUVINIC *

I. PROLOGO

Doscientos afios después de haber obtenido la independencia, el le-
gado histérico de los paises de América Latina ayuda a definir el
desafio quizas mas grande en la construccion del futuro de la re-
gion: el establecimiento de un contrato social moderno entre ciuda-
danos «empoderados», con derechos y responsabilidades claras, y
un estado transparente, con capacidad de rendicién de cuentas, que
se basa en la solidaridad y promueve la cohesion social. La ausencia
de un contrato social amplio y politicamente sostenible tiene su ori-
gen, en parte, en la colonizacién que promovié la desigualdad y la
exclusion social al imponer un sistema econdémico basado en lati-
fundios y el uso de trabajo forzado, de indigenas y esclavos traidos
de Africa, en la extraccién de abundantes recursos agricolas y mine-
rales. Las instituciones econdmicas y politicas establecidas para be-
neficiar a los colonizadores han pervivido reproduciendo la desi-
gualdad y la exclusién, y atentando contra la solidaridad y la
cohesién social (Bouillon ez al., 2004).

La violencia y el autoritarismo que caracterizaron el proceso de
colonizacién también la han sobrevivido y pasaron a formar parte
del entorno cultural y de «lo aceptable» en términos de la interac-
cion social y las reglas que definen el comportamiento del Estado y
la familia. Esta herencia de la legitimidad de la violencia en la fami-

* Banco Mundial. Mayra Buvinic es Directora de Género y Desarrollo en el
Banco Mundial. Fue Jefa de la Divisién de Desarrollo Social y Asesora Especial so-
bre Prevencién de Violencia en el Banco Interamericano de Desarrollo (1997-
2005).
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lia y en la sociedad ha interactuado con la exclusion social, creando
circulos viciosos de segregacion, desigualdad y violencia que aten-
tan contra la construccién de sociedades integradas, que tienen
como base la solidaridad y la cohesién social.

II. CARACTERIZACION DE LA VIOLENCIA

La violencia despegd en América Latina (y en el mundo) en la mi-
tad de la década de los afios ochenta. Es hoy en dia (segtin las en-
cuestas de opinion publica) una de las mayores preocupaciones ciu-
dadanas y un tema cada vez mas importante en la agenda de
gobierno de los paises de la regién. Este capitulo hace un recuento
breve de la situacion actual (prevalencia y antecedentes), lo que se
ha estudiado sobre sus costos, y las acciones que han demostrado
ser efectivas para combatirla.

Vale la pena destacar que el tema central de este trabajo es la vio-
lencia y no el crimen. Esto incluye la violencia criminal como tam-
bién conductas violentas (especialmente en el dambito privado del
hogar) que pueden o no ser catalogadas de criminales por el sistema
de justicia. No incluye actos criminales no violentos o «sin victimas»,
como son el soborno y la corrupcion. Tampoco incluye lesiones a
personas que resultan de accidentes, ya que la caracterizacién mas
importante de la violencia es su intencionalidad —el querer hacer
dafo a otra persona—. Su manifestacion mas extrema es el homici-
dio, e incluye, ademas del dano fisico a una victima, la violencia psi-
coldgica y la violencia sexual. El suicidio, el polo opuesto del homi-
cidio, comparte con la violencia su caracter intencional, pero en este
caso el dafio es autodirigido en vez de estar dirigido a otra persona.

Este enfoque de la violencia enfatiza conductas que tienen un
componente emocional y no son enteramente explicables siguiendo
reglas puramente racionales. Es decir, se destaca el hecho de que la
conducta violenta no puede reducirse al valor zstrumental que
pueda tener para resolver conflictos, controlar situaciones, obtener
o reposicionar bienes, etc. La violencia es siempre una respuesta
desmedida a la situacion que la desencadena, aun cuando haya con-
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ductas violentas con un claro componente instrumental y otras que
se destacan por ser predominantemente emocionales, sin una ga-
nancia obvia. El crimen organizado se encuentra entre las primeras,
la violencia doméstica entre las segundas. El componente emocio-
nal de la respuesta violenta abre el panorama de qué hacer para
combatirla. Aflade una amplia gama de politicas de prevencion (so-
cial y situacional) a las politicas «duras», mas convencionales de
control de la violencia, donde el castigo esta disefiado para reducir
el valor instrumental de la conducta violenta. Sin restarle su impor-
tancia a la violencia instrumental y a las politicas de control, este
ensayo se concentra en la violencia emocional, por su predominio
para explicar la violencia en la region, y en las politicas de preven-
cion, por ser més novedosas y mas costo-efectivas a largo plazo.

III. PREVALENCIA

Las estimaciones comparables mds recientes (2000) indican que
América Latina y el Caribe (incluye 32 paises) es la region con la
mayor tasa de homicidios promedio por habitante: 27,5 homicidios
por cada 100.000 habitantes; le sigue Africa con 22,2 homicidios,
mientras el promedio mundial es de 8,8 homicidios por cada
100.000 habitantes (WHO, 2002: 274). América Latina, sin embar-
go, pierde esta costosa delantera y se ubica debajo del promedio de
paises cuando a los homicidios se suma la mortalidad estimada a
consecuencia de suicidios. El promedio de suicidios para la region
es de 6,3 mientras que el promedio mundial es de 14,5 por 100.000
habitantes (WHO, 2002).

Desafortunadamente, las estadisticas que miden la prevalencia
de la violencia varian mucho segiin su fuente, aun cuando ellas mi-
dan eventos mas facilmente cuantificables, como son las tasas de
homicidio. Las estimaciones de tasas de homicidio varian depen-
diendo de la fuente de las estadisticas; por ejemplo, los datos que
provienen de registros de salud generalmente arrojan cifras diferen-
tes a los que provienen de registros policiales. La medicion de la
violencia que no resulta en muertes, y especialmente aquella que
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ocurre en el ambito privado del hogar, es muy incompleta, aunque
en afos recientes se han hecho intentos notables por cuantificarla
utilizando encuestas de victimizacién. Es razonable concluir que las
mediciones sobre la violencia intrafamiliar la subestiman. A pesar
de esta subestimacion, los datos existentes para la region revelan al-
tas tasas de violencia intrafamiliar. Los datos de 15 paises (1993-
2003) arrojan que entre el 7 y el 69% de mujeres adultas con pareja
declaran haber sido objeto de abusos fisicos en algtin momento de
su relacion. En 11 de estos paises este porcentaje es mas del 20%
(Buvinic et al., 2005). Un estudio reciente de la Organizacién Mun-
dial de la Salud (OMS) recolecté datos de violencia de mas de
24.000 mujeres en 10 paises, incluyendo Brasil y Pert en América
Latina. En Brasil, el 27% de mujeres adultas con pareja en Sao
Paulo y el 37% en Pernambuco informaron haber sido victimas de
violencia fisica o sexual en algin momento de su relacién. En Pert,
esta cifra ascendio al 51% en Lima y al 69% en Cuzco (WHO,
2005). Estas cifras demuestran lo arraigado que est4 el problema de
la violencia de pareja (contra la mujer) en muchos paises de la re-
gion y dejan entrever el impacto de un legado historico que ha dis-
pensado el autoritarismo y la violencia en la familia. El estudio de la
OMS midié las consecuencias de esta violencia en la salud de
la mujer. En ambos paises, las mujeres victimas de violencia repor-
taron problemas de salud dos veces mas frecuentemente que un
grupo control de mujeres que nunca sufri6 abuso.

Investigaciones recientes revelan tasas también altas de victimi-
zacion de ninos. En Colombia, los nifos sufren castigos violentos
en aproximadamente el 23% de los hogares urbanos y en Ciudad
de México sufren violencia en mas del 13 % de los hogares (Knaul y
Ramirez, 2005). La victimizacién contra los nifios ocurre también
en el ambito de la escuela. En Brasil, el 84% de 12.000 estudiantes
encuestados de 143 escuelas clasificaron a sus escuelas como violen-
tas y el 70% admitieron ser victimas de violencia (Alda, 2005), dan-
dose la mayor parte de la violencia escolar entre estudiantes.

Estos datos confirman que en América Latina prevalece la vio-
lencia interpersonal, caracterizada por los homicidios, y no la vio-
lencia autodirigida (suicidios) o la violencia colectiva (guerras, te-
rrorismo).
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Como ya se ha dicho, la incidencia de esta violencia interperso-
nal aument6 considerablemente entre mediados de la década de
los afios ochenta y mediados de la década siguiente; la tasa de ho-
micidios promedio en la region se elevé en mas de un 80% (Buvi-
nic y Morrison, 2000). En la década actual la tendencia al aumento
de la violencia es menos clara: entre 2000 y 2005 la muerte por ho-
micidio siguié en aumento en algunos paises, como El Salvador y
Guatemala, pero disminuyé en otros, incluyendo Colombia, donde
el descenso ha sido notable (de 62,7 a 39,3 homicidios por cada
100.000 habitantes), Honduras y Argentina (Alda, 2007). El cua-
dro 1 presenta las tasas de homicidios en diversos paises en base a
estadisticas nacionales, que pueden no ser enteramente compara-
bles entre si pero permiten ver la evolucion de las tasas de homici-
dio en esta década.

CUADRO 1. Tasas de homicidios en paises de América Latina (por 100.000 ha-
bitantes) *

2000 2005
Argenting ..o 7,2 5,8
Brasil........ccoeeeiiiiiiiiie e, 26,7 22,0
Chile v 2,6 1,9
Colombia ........ccccuvveeeeeeeciiciiieeeeee, 62,7 39,3
Ecuador .....cccooeevviiiiiiiiieeeeeee, 6,4 15,0
El Salvador .................... 37,3 54,9
Guatemala............eeeeeeeeeeeeiiiiiiiieenes 25,8 42,0
Honduras .........ccooovvvvviieeeeeieeeiinnn. 49,9 35,0
MEXICO ..o 32,0 24,0
Nicaragua ......ccceeveeeiiiiiiiiieee e 9,0 13,0
Panama.........cccccco 10,1 11,2
Uruguay ......ocoeeeeeeeeeieee e 5,2 4,5
Venezuela........cccoeeeeieeiiiiiiieeeeeieenn, 33,0 35,0

* Datos de fuentes nacionales varias incluyendo la policia y los ministerios de Salud,
Justicia y Derechos Humanos, e Interior.

FUENTE: Erik Alda (2007): La seguridad vy convivencia ciudadana en Latinoamérica vy el
Caribe, Washington DC, BID.
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IV. ANTECEDENTES

La violencia ha sido estudiada por diversas disciplinas que han
aportado diferentes perspectivas que enriquecen su comprension.
Estas contribuciones incluyen las ciencias bioldgicas, que han apor-
tado el creciente conocimiento de posibles bases neurobiolégicas
de la conducta violenta; la psicologia, y su entendimiento del apren-
dizaje de la conducta agresiva y sus desencadenantes ambientales; la
sociologia y la criminologia que aportan la importancia de la desor-
ganizacion social y la exclusion social en la conducta violenta como
también la importancia de la disuasion (a través de la condena y
carcel) en la prevencién del crimen; la economia, que ha extendido
la teoria de la eleccion racional individual para explicar el crimen,
ha puntualizado el papel central de los incentivos (premios y casti-
gos) en la explicacion de la conducta criminal y ha contribuido a
medir los costos de la violencia; la ciencia politica, que enfatiza el
uso de la violencia con fines politicos como sintomatico de la ero-
sion y efectividad del gobierno; y la salud publica, que ofrece meto-
dologias para disefiar programas de prevencion (identificando fac-
tores de riesgo y de proteccion) y para medir sus costos para la
salud.

Las diferentes disciplinas contribuyen con diferentes niveles ex-
plicativos (de lo individual a lo social y politico), diferentes pers-
pectivas que ayudan a explicar mejor ciertos tipos de violencia que
otros, y diferentes soluciones. La violencia no es fatal, pero su mul-
tiple causalidad y las distintas conceptualizaciones de la conducta
violenta enriquecen su comprension, pero también dificultan la in-
vestigacion empirica de sus causas y el disefio y evaluacion de accio-
nes para combatirla. Por ejemplo, el modelo ecolégico de salud pu-
blica para explicar la violencia, que ha sido la base de varios
programas exitosos en la region, incluye mas de 30 factores (de ries-
go o de proteccion) distribuidos a nivel individual, de relaciones in-
terpersonales cercanas (o del hogar), comunitario y de la sociedad
(WHO, 2002: 12).

El incremento notable en la tasas de violencia en las Gltimas dé-
cadas en la region se ha atribuido, primero, a factores que operan a
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nivel macro en la sociedad, incluyendo la alta proporcién de jéve-
nes en la poblacion —el grupo de edad mas dispuesto a ser ambos
agresor y victima— como consecuencia de la transicién demografi-
ca de muchos paises; el aumento en la desigualdad, que esta alta-
mente correlacionada con la violencia; el notable crecimiento de
los mercados de armas y drogas asociados con la globalizacion y el
crimen organizado; y las secuelas de los conflictos civiles de los
anos ochenta (Buvinic y Morrison, 2000).

Los cambios demogréficos afectan a las tasas de violencia por-
que la edad es un determinante fundamental de la propension a la
violencia criminal. En todo el mundo, los adolescentes y los adultos
jovenes son los mayores causantes de esta violencia y sus mas fre-
cuentes victimas. En América Latina, ademads, la propension de los
jovenes de cometer crimenes y de ser sus victimas es mas alta que
en el resto del mundo, lo que afiade importancia a la variable de-
mografica como un antecedente de cambios en las tasas de violen-
cia. El cuadro 2 presenta tasas de homicidios a jovenes para paises
seleccionados y, como puede observarse, la region tiene las tasas
mas altas mundiales de homicidios de varones entre las edades 15-
29 (68,6 por 100.000), mas de tres veces mayores que el promedio
mundial.

Las estimaciones de cambios en las tasas de homicidios como
resultado de la transicion demogrifica indican que, a largo plazo,
la tasa de homicidios debiera disminuir por la contraccion del

CUADRO 2. ‘lasas de homicidios de varones por edad (por 100.000 habitantes)

Aiios 15-29 asios Todas las edades
Brasil 1995 81,2 23,0
Colombia 1995 212,5 116,8
Cuba 1997 18,4 9,6
Chile 1994 6,7 54
El Salvador 1993 133,1 108,4
Promedio AL 68,6 34,7
Promedio mundial 19,4 13,6

FUENTE: World Health Organization (2002), World Report on Violence and Health, Gi-
nebra.
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grupo de edad entre 15-39 afos como total de la poblacion. En el
corto plazo, sin embargo, y especialmente para los paises menos
avanzados en la transicion demografica, la prediccién es el mante-
nimiento de tasas altas de homicidio en los préximos 30 afios
(BID, 2000).

La alta desigualdad en la regién es un factor macro, clave en la
explicacion de las altas tasas de violencia observada en América
Latina, al ser comparada con otras regiones del mundo. A nivel re-
gional, un estudio que comparé paises establece una asociaciéon
positiva entre mayor desigualdad y tasas mas altas de homicidios
(Fajnzylber et al., 1998). La alta desigualdad pone en contacto cer-
cano a individuos que no tienen bienes materiales con aquellos que
si los tienen, lo que incrementa sentimientos de privacion y frustra-
cion y la probabilidad de actividad criminal. Es también posible
que la desigualdad fomente la desarticulaciéon social, otro factor
asociado a la violencia. Este mismo estudio, adem4s, obtuvo datos
que muestran que la violencia se reproduce también por el fenéme-
no de inercia: de por si sola, la violencia resulta en aun mayor vio-
lencia (Fajnzylber et al., op. cit.). El que la violencia de por si con-
lleve mas violencia tiene implicaciones cruciales para su contencion
—una vez que la violencia crece es dificil reducirla—; por otro
lado, la prevencion o «interrupcion» de actos de violencia a corto
plazo significa ganancias a largo plazo en términos de contencién
de violencia futura (UN/World Bank, 2007).

Es posible que una combinacién de factores macro, incluyendo
el repunte econémico de muchos paises, y acciones gubernamenta-
les puntuales dirigidas a combatir la violencia, expliquen la reduc-
cion en las tasas de homicidios de algunos paises en la década ac-
tual. Desafortunadamente, no existen los datos empiricos para
poder atribuir esta reduccion en niveles de violencia a variables o
cambios especificos.

Ademas de cambios a nivel macro vinculados al aumento (o re-
duccién) de la violencia, existen factores a nivel institucional, comu-
nitario e individual que también estan asociados a la alta prevalencia
de la violencia en la regién. Estos incluyen, la debilidad de las insti-
tuciones de justicia y de aplicacion de las leyes, con la consecuente
impunidad de la conducta criminal, y la corrupcién, especialmente
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de la policia (Carrillo Flores, 2007). A nivel comunitario se ha vincu-
lado la violencia con la desintegracion de redes comunitarias de
asociacion y apoyo (o el «capital social»); a nivel individual, ademads
de los factores demograficos tipicos como la edad y el sexo, la vio-
lencia en el hogar y el abuso infantil aumenta la probabilidad de la
conducta violenta en el futuro adulto del nifio que ha sufrido abuso.
Hay también factores situacionales que desencadenan violencia.
Entre estos tltimos se encuentran factores de deterioro en el medio
ambiente urbano (que han dado pie a la teoria de las «ventanas ro-
tas» para explicar la violencia urbana) y otros «gatillos» de la vio-
lencia, como son la presencia de alcohol, drogas y armas de fuego.
Similar es el papel de la cultura autoritaria, todavia imperante en
muchos paises o comunidades, que sanciona el dominio del hom-
bre en el hogar y la violencia contra la mujer como un rasgo mascu-
lino aceptable.

V. COSTOS

Todo tipo de violencia acarrea altos costos econémicos y sociales
que frenan el desarrollo. A nivel microeconémico, reduce la forma-
cion de capital humano porque induce a algunos individuos a desa-
rrollar habilidades criminales, en vez de educacionales; también di-
suade a algunas personas a que estudien de noche por miedo al
crimen violento. A nivel macroeconémico, reduce la inversién ex-
tranjera y la nacional; también puede reducir el ahorro nacional si
la gente tiene menos confianza en las posibilidades de crecimiento
futuro de un pais.

La violencia dentro del hogar también dana los proyectos
para el desarrollo, no sélo las vidas de sus victimas. El abuso
afecta al desempefio de los nifios en el colegio y, por lo tanto, su
productividad futura y el rendimiento de la inversién del Estado
en educacion. Las mujeres que sufren violencia doméstica son
menos productivas en sus lugares de trabajo y este descenso en la
productividad es una pérdida directa para la produccion nacio-
nal.
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El control de la violencia requiere del uso de escasos recursos
(incluyendo gastos en los sistemas policiales, judiciales y la provi-
sién de servicios sociales) que, de lo contrario, podrian ser usados
para otros propositos.

Existen diferentes metodologias para calcular los costos de la
violencia. Estas incluyen medir costos para categorias especificas,
sumar todos los costos para obtener un valor total (el enfoque con-
table), estimar la disposicion de la poblacion de pagar por la ausen-
cia de violencia con técnicas econométricas, medir las pérdidas de
salud a través de los AVISA (la cantidad de anos saludables perdi-
dos por causa de la violencia), y medir el efecto de la violencia so-
bre el crecimiento econémico utilizando modelos de regresion.

Los costos de la violencia generalmente se dividen en costos di-
rectos, que son consecuencia directa de actos de violencia o inten-
tos de prevenirla, y costos indirectos, que incluyen dolor y sufri-
miento, pérdida de productividad, y pérdida en calidad de vida. El
cuadro 3 desagrega estos costos.

VI. COSTOS DIRECTOS DE LA VIOLENCIA

Los costos directos incluyen el valor de los bienes y servicios usados
en la prevencion de la violencia, el tratamiento a sus victimas y la
captura y castigo a sus perpetradores. Se incluyen aqui los gastos en
el sistema policial y judicial (costos de prision y detencion, asi como
costos de enjuiciamiento y otros costos de los juzgados), gastos en
tratamiento médico (atencion en salas de emergencia, hospitaliza-
cién, atenciéon en clinicas o en las consultas médicas, asistencia den-
tal y el costo de tratamientos para enfermedades de transmision se-
xual), terapia psicoldgica para victimas y —en el caso de violencia
doméstica— algunas veces para los victimarios, vivienda (albergues
y residencias provisorias para mujeres maltratadas y sus hijos) y ser-
vicios sociales (capacitacion laboral, funcionarios encargados de los
reos que estan bajo libertad condicional, programas de educacion
sobre violencia doméstica, programas de refugio y capacitacion
para la policia, doctores y otros).
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No existen calculos comprensivos sobre los costos directos asocia-
dos con la violencia en paises latinoamericanos; sin embargo, se presu-
me que son considerables, aunque un poco menores que los calculos
en paises industrializados, donde hay mayor disponibilidad de servi-
cios. Las cifras para estos dltimos son altas. Por ejemplo, en los Esta-
dos Unidos, el costo directo del abuso infantil se calcula en 14.000 mi-
llones de ddlares anuales. Esta cifra sube a 94.000 millones anuales
cuando se le suman los costos indirectos (Rosenberg et al,, 2005: 760).

CUADRO 3.  Tipologia de costos de la violencia

Costos directos: valor de bienes y servicios usados en el tratamiento y
la prevencion de la violencia.
— Sistema de salud
— Policia
— Sistema de justicia criminal
— Vivienda
— Servicios sociales

Costos indirectos:
Impactos en salud
— Mayor morbilidad
— Mayor mortalidad debido a homicidios y suicidios
— Abuso de alcohol y drogas
— Desbérdenes depresivos
Impactos econémicos
— Menor participaciéon de la mujer en el mercado laboral
— Menor productividad en el trabajo
— Menores ingresos
— Mayor ausentismo
— Menor productividad de generacién siguiente mediante repeticion
de cursos y menor desempeno educativo de los nifios
— Menores inversiones y capacidad de ahorro
— Fuga de capital
Impactos sociales
— Transmision intergeneracional de violencia
— Calidad de vida reducida
— Erosion del capital social
— Menor participacion en el proceso democratico

FUENTE: Mayra Buvinic, Andrew Morrison y Michael Shifter (1999), «La violencia en
América Latina y el Caribe: Un marco de referencia para la accién», Serie de informes
técnicos, Departamento de Desarrollo Sostenible, Banco Interamericano de Desarrollo
Washington DC.
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Se dispone de datos en varios paises de América Latina en lo re-
lativo a la cantidad gastada en los sistemas de seguridad publica y
de justicia. En El Salvador, por ejemplo, los gastos de las institucio-
nes de gobierno, los costos legales, las lesiones personales y las acti-
vidades de prevencion representaron mas del 6% del PIB de 1995
(Cruz y Romano, 1997: 32).

VII. COSTOS INDIRECTOS
VIL1. Impactos en salud

Los costos indirectos incluyen impactos en la salud que no necesa-
riamente generan una demanda para la utilizacion de servicios de
salud, como por ejemplo, mayor morbilidad, mayor mortalidad de-
bido a homicidios, abuso de alcohol y drogas y cuadros depresivos.
Si se calcula la contribucion al deterioro de la salud por parte de la
violencia doméstica, los resultados son serios: el Banco Mundial es-
timé que anualmente hay 9 millones de afios de vida saludable
(AVISA) perdidos en el mundo por concepto de violaciones y vio-
lencia doméstica, cifra mayor que el total de mujeres victimas de to-
dos los tipos de cancer existentes y mas de dos veces el total de
AVISA perdidos por mujeres en accidentes de vehiculos motoriza-
dos (World Bank, 1993).

En un estudio donde se calculé la carga de enfermedades para
las mujeres en la Ciudad de México, la violencia por parte de la pa-
reja y otras formas de abuso contra la mujer supuso la tercera ma-
yor causante de pérdidas de AVISA, después de la diabetes y las
afecciones perinatales (Lozano, 1999).

La violencia doméstica también tiene impactos sanitarios im-
portantes en los niflos que sufren abuso. Varios estudios realiza-
dos en los Estados Unidos, documentan la relacién entre abuso
infantil y problemas posteriores de abuso de drogas o alcohol por
parte de la victima. En América Latina, el abuso infantil es uno de

los factores claves que llevan a los nifios a vivir en la calle (Knaul,
1995).
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La muerte prematura por violencia es la mayor causa de afios de
vida saludables perdidos de jovenes en la region, resultando en una
pérdida promedio de 30 a 40 afos por muerte. El costo econémico
directo de estas muertes y la discapacidad por violencia se estima
en 10.000 milllones de ddlares anuales (Weaver y Maddaleno, 1999).

VIL.2. Impactos econémicos

Los costos econémicos de la violencia se adquieren a través de una
menor acumulacién de capital humano, una menor tasa de partici-
pacion en el mercado laboral, menor productividad en el trabajo,
mayor absentismo, menores ingresos e impactos en la productivi-
dad de la generacién siguiente; a nivel macroeconémico, la violen-
cia frecuentemente lleva a menor capacidad de ahorro e inversion,
con un impacto directo en el crecimiento econémico.

Existe evidencia de que las mujeres que sufren violencia domés-
tica tienen indices mas altos de absentismo y mayores probabilida-
des de ser despedidas o de dejar sus trabajos. En Canada, por ejem-
plo, el 34% de las mujeres maltratadas y el 11% de las victimas de
asalto sexual, indicaron que no podian trabajar el dia después del
asalto, generando pérdidas de 7 millones de délares canadienses
por afio (Greaves, 1995).

Desafortunadamente, no hay evidencia sobre la pérdida de tra-
bajo y absentismo para paises de América Latina y el Caribe.

Pero si hay datos sobre el impacto de la violencia de pareja en la
capacidad de la mujer para obtener ingresos. Morrison y Orlando
(1999: 56) constatan una diferencia significativa entre las remunera-
ciones laborales de las mujeres afectadas por violencia fisica severa
y las que no han experimentado este tipo de violencia. En Mana-
gua, las mujeres que sufren severa violencia fisica ganan sélo un
57% de lo que ganan sus compaferas que no sufren abuso. En San-
tiago de Chile, este porcentaje es del 39%. En Chile, las pérdidas
de ingresos para todas las mujeres representaron mas del 2% del
PIB chileno de 1996. En Nicaragua, las pérdidas constituyeron
aproximadamente un 1,6% del PIB de 1996. Vale la pena recalcar
que estas pérdidas incluyen solamente el impacto sobre el ingreso
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de la mujer y no captan el impacto sobre la participacion laboral en
si, ni tampoco el impacto sobre el absentismo.

El Gltimo costo econdémico de la violencia dentro del hogar es el
impacto intergeneracional que ésta tiene en el futuro econémico de
los nifios. Los nifios que sufren o que son testigos de abuso domés-
tico tienen mas probabilidades de tener problemas disciplinarios en
el colegio, mas probabilidades de repetir cursos y, por consiguiente,
menor probabilidad futura de obtener un empleo adecuado con un
salario decente. En Colombia se encontrd una relacion significativa
entre el abuso infantil y las tasas de fracaso escolar; en Ciudad de
México, el abuso infantil se relacioné con menores ingresos adultos
(Knaul y Ramirez, 2005). En Chile, a los nifios que indicaron haber
sufrido abuso serio les fue considerablemente peor en el colegio
que a los nifilos que informaron no haber sido victimas de abuso fi-
sico (Larrain et al., 1997).

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) auspici6 estudios
acerca del impacto econémico de la violencia criminal urbana en
Brasil, Colombia, El Salvador, México, Pert y Venezuela. Los estu-
dios desglosan los costos de la violencia en costos directos (impac-
tos en la salud y pérdidas materiales, gasto publico y privado en po-
licia, sistemas de seguridad y servicios judiciales); costos indirectos
(productividad e inversién, trabajo y consumo) y transferencias (va-
lor de bienes perdidos en robos, rescates pagados a secuestradores
y sobornos pagados como resultado de extorsion). Los célculos fi-
nales de costos se expresaron como un porcentaje del producto in-
terno bruto de 1997. Los costos variaron entre un bajo 5,1% en
Pert y un alto 24,9% en El Salvador, con una media de 14,2% para
los seis paises. La clasificacion detallada de estos calculos de costos
se presenta en el cuadro 4.

El Banco Mundial ha estimado el impacto de la violencia crimi-
nal en el crecimiento econdmico. Para Brasil, estima que si la tasa
de homicidios hubiese sido un 10% mas baja entre 1991 y 1995, el
ingreso per capita hubiese sido entre 0,2-0,8% mayor en los si-
guientes cinco afos. A nivel nacional, este ingreso equivale a un to-
tal de US $2,2 billones (World Bank, 2006). Si la Reptblica Domi-
nicana hubiese disminuido la tasa de homicidios de 16,5 a 8,1 por
100.000 (para el periodo 1996-2000), la tasa de crecimiento econo-
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CUADRO 4.  Costos econdmicos de la violencia en seis paises latinoamericanos
(expresados como porcentaje del PIB de 1997)

ElSal- Colom- Vene-

Brasil  Peri  México

vador bia zuela

Costos directos........... 92 114 6,9 3,3 29 49
Pérdidas en salud ..... 4,3 5,0 0,3 1,9 1,5 1,3
Pérdidas materiales... 4,9 6,4 6,6 1,4 1,4 3,6
Costos indirectos........ 11,7 8,9 4,6 5,6 1,6 4,6

Productividad e inver-
SION...coiiiiiei 0,2 2,0 24 2,2 0,6 1,3
Trabajo y consumo.... 11,5 6,9 2,2 3,4 1,0 3,3
Transferencias............. 4,0 4,4 0,3 1,6 0,6 2,8
1 L] -1 [, 249 2477 11,8 10,5 51 12,3

FUENTE: Londono, Gaviria y Guerrero (2000), p. 27.

mico anual hubiese aumentado en 1,8%, lo que en 20 anos signifi-
carfa un aumento del ingreso per cdpita acumulativo del 43 %

(UN/World Bank, 2007).

VIL3. Impactos sociales

Los costos sociales incluyen la transmision intergeneracional de la
violencia, la erosion del capital social, una calidad de vida reducida
y una menor participacion en los procesos democraticos.

Una evidencia solida en paises industrializados demuestra el
vinculo entre un hombre que ha sido testigo o ha experimentado
abuso de nifio y su conducta violenta con su esposa o compafiera.
Un estudio hecho por Strauss et al. (1980) en Estados Unidos,
muestra que la tasa de abuso por parte de conyuges fue diez veces
mas alta para hombres que habian tenido una nifiez violenta que
para aquellos que no la tuvieron. Otros estudios realizados en Esta-
dos Unidos y Canada indican que los nifios expuestos a la violencia
dentro del hogar tienen puntos de vista inadecuados en cuanto a la
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aceptacion y a la utilidad de la violencia como un medio para resol-
ver conflictos (Jaffe ez al., 1989). Dichos estudios también comprue-
ban que esos nifios tienen un mayor riesgo de ser victimas y perpe-
tradores de violencia. La conexién entre la violencia doméstica, el
pobre desempefio de los padres y el futuro comportamiento violento
fuera del hogar no ha sido estudiada empiricamente en América La-
tina y el Caribe, pero no seria sorprendente encontrar dicha relacion.

Sin embargo, los efectos de la violencia en los nifios no se limi-
tan solamente al hecho de reproducir comportamientos violentos
de adultos. Los nifios que son victimas o que son testigos de abuso
tienen mayores probabilidades de tener problemas de comporta-
miento, incluso siendo atn nifios. En el estudio sobre abuso infantil
hecho en Chile —que hemos mencionado anteriormente— se com-
probd que los nifios que dijeron ser victimas de violencia fisica seria
tenfan relaciones interpersonales insatisfactorias, no sélo con sus
padres, sino que también con otros nifos (Larrain et al., 1997). En
un estudio hecho en los Estados Unidos donde se comparé a 102
niflos que vivian en refugios para mujeres maltratadas con 96 nifios
de un grupo de control, se descubrié que la probabilidad de tener
problemas serios de comportamiento o adaptacién por parte de los
nifios del refugio era dos veces y media mayor (Wolfe ez al,, 1985).

Especial importancia tiene la erosion del capital social como
consecuencia del aislamiento al que se someten las victimas de la
violencia de la pareja. Esta violencia es en muchos casos instrumen-
tal, es decir, el hombre usa la violencia como un medio para obte-
ner un fin, en este caso, el control de la mujer y sus contactos con el
mundo fuera del hogar. Al mismo tiempo, esto reduce simultanea-
mente la calidad de vida de la mujer y su habilidad para participar
en actividades fuera de la casa, incluyendo la posibilidad de tener
un ingreso y ser parte de las actividades comunitarias.

Moser y Holland (1997) observan que la violencia a nivel comu-
nitario en Jamaica se convierte en miedo generalizado, dando lugar
también a una ausencia fundamental de normas de cooperacién y
comunicacion, lo que a su vez destruye el capital social. Un impacto
crucial de la violencia es la transmision intergeneracional. Si los
adultos, los medios de comunicacion y la sociedad en general les
ensefan a los nifios y a los jovenes que la violencia es una manera
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rapida de acumular riqueza, no es sorprendente que la gente joven,
especialmente los muchachos, adopten conductas violentas.

VIII. ACCIONES

Hay una creciente y rica gama de acciones en los paises de la region
destinadas a combatir la violencia, que abarcan desde la prevencion
al control de la violencia, desde las respuestas «blandas» a las res-
puestas «duras» para reducir su incidencia, y sus costos econémicos
y sociales. Desafortunadamente, muy pocas de estas acciones han
sido documentadas y evaluadas con rigor. La base empirica para sa-
ber qué funciona es débil, aunque en afios recientes se estd avanza-
do en la evaluacion empirica de programas contra la violencia.

Esta seccion resume las acciones en el drea de la prevencion que
han demostrado ser costo-efectivas o, al menos, que tienen promesa
de costo-efectividad. El enfoque es hacia acciones de prevencion
(afirmando, sin embargo, que las acciones de combate a la violencia
forman parte de un continuo que va de la prevencién al control)
porque la preocupacion de este ensayo es la violencia, y porque esta
probado que la prevencién es mas costo-efectiva que el control de
la violencia —una razon de peso para gobiernos de la region con
cronicas restricciones fiscales—. Se estima que por cada ddlar in-
vertido en prevencién de la violencia se ahorrarian hasta seis déla-
res en gastos de control, represion y atencion a las consecuencias de
los delitos. Estas acciones de prevencion son: los programas muni-
cipales integrados de seguridad ciudadana; la inversion en jovenes;
la inversion en desarrollo infantil temprano; el control de venta de
armas, drogas y alcohol; la prevencion situacional; y la seguridad
para las nifias y las mujeres.

VIIL1. Programas municipales de seguridad ciudadana

Las experiencias de Bogotd y Sao Paulo son ejemplos tinicos de ac-
ciones a nivel municipal que han funcionado a la hora de reducir la
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violencia criminal. La tasa de homicidios en Bogota se redujo de 80
homicidios por cada 100.000 habitantes en 1993 a 22 homicidios
por cada 100.000 en 2004 (Guerrero, 2007: 143). El éxito de la mu-
nicipalidad de Bogota para reducir la violencia demuestra la impor-
tancia central del compromiso politico, reflejado en la creacion de
una oficina municipal destinada a la prevencion de la violencia con
recursos financieros propios, que ha sido sustentada a través de dis-
tintas administraciones municipales.

Ademas de este compromiso politico mantenido a través del
tiempo, las evaluaciones de la experiencia en Bogota indican que las
estrategias mds vinculadas a la reduccion de la violencia incluyeron:
campanas para controlar el consumo de alcohol (la «ley zanahoria»
prohibié el expendio de bebidas alcohdlicas a partir de las 3 am
durante los fines de semana) y el porte de armas; renovacién urba-
na y de transporte en los barrios mas violentos (Avenida Caracas y
la zona del Cartucho); la creacién de frentes de seguridad constitui-
dos por la comunidad y la policia, y estaciones de policia para las
familias; y la profesionalizacion de la policia. Un sistema de vigilan-
cia basado en la recoleccion de datos integrados sobre la violencia y
el delito utilizando mapas georreferenciados apoyd todas las accio-
nes antes mencionadas (Buvinic et a/.,, 2005).

En el estado de Sao Paulo, las tasas de homicidios se redujeron
en un 29% en el periodo 1999-2004 (de 56 a 40 homicidios por
100.000 residentes). En la ciudad de Sao Paulo la reduccién fue
mayor —de un 41%— y atn mayor en barrios muy violentos den-
tro de la ciudad. Los factores explicativos son similares a los de Bo-
gota e incluyen el uso de sistemas de informacién integrados que ha
facilitado la accion policial; mejoras del transporte publico y la eje-
cucion de programas sociales (renta minima, bolsas de trabajo) en
barrios violentos; participacion de las comunidades en programas
de prevencién de la violencia; y restriccion en la venta del alcohol
(World Bank, 2006: 7).

La gestion municipal presenta ventajas comparativas (versus el
escenario nacional) para implementar programas de prevencion de
la violencia: porque opera en un ambito territorial delimitado que
circunscribe los desafios, facilita la coordinacién de distintas instan-
cias, y permite concertar compromisos y responsabilidades.
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VIIL.2. Inversion en jovenes (prevencion social)

La importancia de los programas de prevencion dirigidos a jovenes
viene dada por la prevalencia de jovenes entre los agresores y
las victimas de violencia.

Hay numerosos programas de prevencién social en América La-
tina que se focalizan en modificar los factores de riesgo (aumentar
los factores de proteccion) que llevan a los jovenes a exhibir con-
ductas violentas. Varian desde programas que ensefian técnicas de
resolucion pacifica de conflictos en las escuelas (prevencién prima-
ria), a programas que promueven la reintegracion a la familia de jo-
venes en riesgo o nifos de la calle (prevencién secundaria), a traba-
jo con jovenes delincuentes, como son los programas de libertad
asistida (prevencién terciaria). S6lo en programas orientados a la
prevencién de la violencia en las escuelas, un anilisis reciente iden-
tificé 37 iniciativas, la mayoria de ellas enfocadas a promover la
convivencia pacifica en la escuela, como los «Paz nas Escolas» en
Brasil y el «Programa de Competencias Ciudadanas» en Colombia
(Avalos, 2003).

Todavia no hay datos de evaluaciones rigurosas de los impactos
de programas de prevencion social dirigidos a jévenes sobre la con-
ducta violenta de éstos. Sin embargo, evaluaciones emergentes en la
region y evaluaciones rigurosas en paises industrializados demues-
tran que los programas que incrementan la retencién de los estu-
diantes en escuelas secundarias a través de becas y otros incentivos;
los programas orientados a modificar cogniciones y conductas a
nivel individual de estudiantes de alto riesgo; y los programas que
utilizan la escuela para ofrecer actividades atractivas de uso del
tiempo libre de los jovenes tienden a ser costo-efectivas en reducir
la violencia juvenil (UN y World Bank, 2007).

Una evaluacién de diversas intervenciones en el estado de Cali-
fornia demostrd que incentivos monetarios a estudiantes en situa-
cion de desventaja social para que se gradien en la escuela secun-
daria y, en menor medida, la formacién a padres con hijos en edad
escolar con tendencias agresivas, como visitas de asistentes sociales
con especialidad en desarrollo infantil a hogares pobres en los pri-
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meros dos afios de vida del infante, son mds costo-efectivas en pre-
venir el crimen juvenil que sentencias duras de carcel. Tanto el pro-
grama de incentivos escolares como el entrenamiento de padres
previenen mas del doble de crimenes juveniles por cada millon de
délares invertidos cuando son comparados con sentencias de carcel
(Greenwood ez al., 1998). En Brasil, el programa «abriendo espa-
cios», que abre el recinto escolar y ofrece actividades a los adoles-
centes durante los fines de semana y después de la jornada escolar,
ha mostrado una reduccién en los indices de violencia en las escuelas
participantes del 16% en Rio de Janeiro y el 14% en Pernambuco
(Alda y Engel, 2007).

VIIL3. Inversion en desarrollo infantil temprano (prevencion
social)

La inversion en el desarrollo infantil temprano no es una medida ti-
picamente disefiada para prevenir la violencia, pero sus efectos
multiplicadores tanto en la productividad futura de los individuos
como en la prevencion de la violencia la hacen una respuesta muy
atractiva para los gobiernos de la regién que buscan reducir ambos:
la pobreza y el crimen.

Partiendo del supuesto de que los primeros afios de vida son
criticos para el desarrollo del capital humano y que la inversion en
estos afos ayuda a contener la transmision intergeneracional de la
pobreza, el objetivo de los programas de desarrollo infantil tempra-
no es mejorar la capacidad de los nifios en familias pobres para cre-
cer y aprender. Estos incluyen intervenciones que varian desde edu-
car a los padres en temas de desarrollo de la infancia, a programas
de cuidado infantil comunitario.

Una evaluacion del efecto de largo plazo de estos programas en
los Estados Unidos demostré que el grupo de nifios en situacion de
desventaja social que recibié educaciéon temprana, de calidad, 25
afios después (a los 27 afios) tenian mds escolaridad, mayores ingre-
sos, y menos arrestos que un grupo control de nifios que no recibié
el programa. Datos del costo y los beneficios de programas en Boli-
via y Brasil arrojan estimaciones favorables, de aproximadamente el
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doble al triple por délar invertido en términos de aumento en in-
gresos, sin calcular beneficios potenciales en reduccion de violencia
(Moran, 2003). La presuncion es que los efectos a largo plazo en la
reduccion de la violencia pueden ser mayores en América Latina
que en el estudio de los Estados Unidos, considerando los altos ni-
veles de pobreza, abandono y abuso infantil en la region. A pesar
de las posibles ventajas de estos programas, se estima que menos
del 20% de nifios pobres en zonas urbanas participan de progra-
mas de cuidado infantil. La cobertura es atin menor en dreas rurales
y para poblaciones indigenas (Moran, op. cit.). Una oportunidad
Unica para ampliar la cobertura de estos programas seria integrarlos
a los programas de transferencias condicionadas a familias de bajos
ingresos, tan en boga en la region.

ViiL4. Control de ventas de armas, alcobol y drogas

Existen evaluaciones del efecto preventivo sobre la violencia del
control de ventas de los «gatillos» de la violencia —el alcohol, las
drogas y las armas—. El vinculo entre el consumo de alcohol y el
crimen violento estd establecido en los paises industrializados. Los
crimenes cometidos bajo la influencia del alcohol dieron cuenta del
8,3% de todos los costos de la violencia criminal en los Estados
Unidos en 1995 (Rosenberg ez. al.,, 2005). En Diadema, en el estado
de Sio Paulo, la restriccion en la venta de alcohol después de las
10 pm contribuyé a un descenso sustancial en la tasa de homici-
dios, de 76 por 100.000 en 2000 a 35 por 100.000 en 2004 (World
Bank, 2006: 7).

Por tltimo, una iniciativa de control y devoluciéon de armas de
fuego del Gobierno de Brasil, iniciada en 2003, parece estar ligada
al descenso del 8% en crimenes por armas de fuego en 2004, el pri-
mer descenso en 13 afos (World Bank, 2006: 40). Una evaluacién
rigurosa en Colombia, utilizando un experimento natural, demostro
que restricciones en el porte de armas de fuego durante ciertos fi-
nes de semana y feriados tuvieron como consecuenciua un descenso
del 13% en la tasa de homicidio en Cali y del 14% en Bogota (Vi-
llaveces et al., 2000).
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VIIL5. Prevencion situacional

La prevencién situacional, que busca reducir las oportunidades
para el ejercicio de la violencia, haciendo que el crimen violento se
haga mas riesgoso, mas dificil o menos ventajoso para el agresor, es
una estrategia incipiente pero promisoria en la regién. Esto incluye
acciones puntuales, como erigir obstaculos fisicos, establecer con-
troles de acceso y sistemas de vigilancia, iluminar las calles, y accio-
nes mas comprensivas de diseflo urbano y ambiental, es decir, la
metodologia de prevencion de la violencia mediante el disefio am-
biental (CPTED). En los tltimos anos ha habido iniciativas de im-
plementar esta metodologia CPTED en Chile, Brasil, Honduras y
El Salvador (Rau, 2007).

La prevencion de la violencia situacional mediante el disefio am-
biental ha generado en Estados Unidos significativas reducciones
del crimen en un corto tiempo (Morrison, 2007). El impacto de la
construccion del sistema de transporte Transmilenio en Bogota,
como se menciond mas arriba, esencialmente una iniciativa de dise-
flo urbano, resulté en una reduccién significativa en la tasa de ho-
micidios en el corredor afectado por este sistema de transportes. El
disefio ambiental, y mas generalmente, la prevencién situacional
(en la que se puede ubicar también el control del alcohol, drogas y
armas) son respuestas pragmaticas, mas simples para prevenir la
violencia, ya que es mas facil modificar el medio ambiente fisico
que la conducta del agresor, y con resultados posibles a mas corto
plazo; por consiguiente, también con mayor probabilidad de
arrojar tasas de costo-efectividad mas altas que acciones de preven-
cién social cuyos resultados son a muy largo plazo (Rau, 2007;
Morrison, 2007).

VIIL6.  Seguridad para las mujeres

En las Gltimas décadas América Latina se ha destacado por su acti-
vismo en cuanto a acciones para combatir la violencia de género.
Una expresion de este activismo es la Convencion Interamericana
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sobre la Prevencion, Castigo y Erradicacion de la Violencia contra
la Mujer, més conocida como la «Convenciéon de Belém do Pari»,
ratificada por 31 paises en la region. Ella obliga a los signatarios a
implementar politicas de prevencion, control, y erradicacion de la
violencia contra la mujer, incluyendo la adopcién de un marco legal
nacional apropiado.

La convencion, asi como un ndmero creciente de reformas lega-
les dirigidas a combatir la violencia contra la mujer, han provisto un
marco legal apropiado y han incrementado la conciencia ciudadana
sobre el problema, pero en la mayoria de los casos la implementa-
cion de las reformas ha sido débil y, en consecuencia, no han tenido
mayor efecto para reducir la prevalencia de la violencia contra la
mujer. El problema de la implementacion de reformas legales (en
ésta como en muchas otras dreas) estd vinculado con la falta de re-
cursos suficientes y con la escasa capacidad institucional de agen-
cias claves, como son los tribunales de justicia y la policia.

Ademais de las reformas legales, se han implementado en la re-
gién numerosas acciones de apoyo y tratamiento a las victimas de la
violencia doméstica (estaciones de policia femeninas, redes de pro-
teccion comunitaria, teléfonos de emergencias en barrios pobres,
servicios de salud, etc.) pero pocas iniciativas de prevencién, con
pocos resultados cuantificables (Larrain, 2007; Morrison et al.,
2007). Las iniciativas de prevencién se han concentrado en cambiar
actitudes y normas sociales sobre la aceptacion de la violencia en las
relaciones de pareja a través de campanas de comunicacién en los
medios y de educacion a nivel comunitario.

En la region no se ha enfatizado el combate al alcoholismo y a
las drogas como una medida de prevencién de la violencia domésti-
ca, mientras la restriccion en la venta de alcohol y el control de dro-
gas son dos «gatillos» importantes en el desencadenamiento de esta
violencia, ya que reducen inhibiciones a comportarse agresivamente
en las relaciones de pareja. Las medidas de disefio ambiental, inclu-
yendo la iluminacién de las calles y parques, y las medidas de segu-
ridad en los establecimientos educacionales, que mejoran la seguri-
dad de la nifia y la mujer, tienen el potencial de ser opciones
costo-efectivas para combatir la violencia de género a corto plazo,
con impactos positivos sobre otros tipos de violencia. En general,
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debiera ponerse mas énfasis en la prevencion de la violencia contra
la mujer a través de medidas puntuales que tienen el potencial de
interrumpir o detener la conducta violenta hacia la mujer antes que
se desencadene, aun cuando en el corto plazo no afecten a normas
culturales y actitudes sobre los papeles tradicionales de género en el
hogar. En el largo plazo, sin embargo, puede esperarse que inter-
venciones puntuales que tengan éxito en frenar la conducta violenta
contra la mujer en el hogar (o en la escuela, o en la calle) ayuden a
cambiar las normas culturales que sancionan la violencia del hom-
bre contra la mujer.

IX. DISCUSION
IX.1. La trampa de la multicausalidad de la violencia

La necesidad de tener multiples respuestas a las multiples causas de
la violencia ha llevado al disefio de complejos programas de seguri-
dad ciudadana que son dificiles de ejecutar y evaluar. Generalmente
necesitan la coordinacién de diversas agencias gubernamentales
que normalmente no trabajan en conjunto, como son las agencias
de control del Estado (policia, justicia, ministerio del interior) con
las agencias del sector social (salud, educacion). Ademas se necesita
establecer y trabajar con sistemas de informacion y monitoreo com-
plejos, y con agencias no-gubernamentales y comunitarias.

En la practica, solo los gobiernos municipales donde existe un
compromiso politico de largo plazo de combate al crimen y la vio-
lencia, que se ha traducido en recursos asignados y capacidad insti-
tucional, han tenido éxito en ejecutar programas de seguridad ciu-
dadana comprensivos. Este recuento de acciones sugiere dar
preferencia a la ejecucion de acciones de prevencion mas puntuales,
de corto plazo, que también pueden medirse mas facilmente, a
pesar de la maltiple causalidad de la violencia.
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1X.2. Elwvalor de sistemas de informacion y vigilancia
confrables

La multiplicidad de objetivos afiade complejidad a la evaluacion de
programas y a la medicion de conductas que de por si son dificiles
de medir. Un problema de medicién tipico es que las tasas de vio-
lencia pueden inflarse artificialmente como consecuencia de inter-
venciones que mejoran los sistemas de registro del crimen (lo que
puede también llevar a percepciones erradas de la ciudadania sobre
una agudizacién falsa de la violencia). Otro problema es que mu-
chas de las acciones para combatir la violencia, especialmente las
acciones de prevencion social, tienen efectos rezagados en el tiem-
po, imposibles de medir en el corto plazo. Y un tercer problema es
que factores estructurales (por ejemplo, una crisis econémica) pue-
den anular los efectos de acciones puntuales (control del alcohol)
que en un contexto estructural diferente pueden ser muy efectivas
para combatir la violencia.

A pesar de estos problemas de medicién, la instauracion de sis-
temas de informacion y vigilancia fiables para medir la incidencia
de la violencia, disefar las acciones de prevencion y control, y me-
dir sus resultados ha sido clave para asegurar el éxito de programas
municipales y debe tener prioridad dentro de las inversiones guber-
namentales para prevenir la violencia.

IX3. Mds alld de la prevencion

Este capitulo ha tratado de destacar la importancia de ampliar la
gama tipica de acciones de control de la violencia en América Lati-
na e invertir en su prevencion. Esto no significa, sin embargo, que
el control de la violencia no sea importante, especialmente porque el
control efectivo es una herramienta potente de prevencion, y que
no existan grandes desafios para mejorar las acciones de control.
Entre ellos, quizas el reto mayor es la reforma y la profesionaliza-
cion de los cuerpos policiales. El problema de la violencia es serio y
la agenda de lo que queda por hacer es amplia. Pero un creciente
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namero de experiencias exitosas deja entrever que la alta incidencia
de la violencia en América Latina puede reducirse.

IX4. Hacia una América Latina mds solidaria

La desigualdad de ingreso preeminente y de larga existencia; la he-
terogeneidad racial y étnica y la exclusion social; la sociedad civil
poco estructurada; y la economia informal de gran tamafio ayudan
a explicar la existencia de acuerdos sociales débiles en la region e
impiden la formacién de contratos sociales modernos. Las solucio-
nes requieren politicas econdmicas y sociales que impulsen el creci-
miento vinculado a la creacion de empleo, la inclusion social y la
expansion de oportunidades para todos, y estén asentadas en un
cambio en las actitudes publicas, con la formacién de consensos
amplios entre ciudadanos y gobierno en torno a las politicas publi-
cas y el desarrollo de instituciones democraticas.

La epidemia de la violencia reduce el crecimiento econémico;
ademds, atenta contra la cohesion social necesaria para la formacion
de consensos ciudadanos. La inversion en su prevencion y reduc-
cion a través de las acciones discutidas en este ensayo es un paso
importante en la construccion de una América Latina mas solidaria
e incluyente.
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8. GESTION SUSTENTABLE DEL PATRIMONIO
NATURAL EN AMERICA LATINA

FERNANDO SANCHEZ ALBAVERA *

I. INTRODUCCION

En el marco de las reflexiones del bicentenario y considerando que
las relaciones con el mercado mundial han marcado la pauta de la
explotacién de los recursos naturales, este trabajo presenta una vi-
sion general de su disponibilidad e insercion en las corrientes de
comercio internacional de los paises de América Latina. El analisis
se orienta a evaluar el impacto de las reformas del dltimo decenio
del siglo pasado, la forma como fueron concebidas las politicas pa-
blicas y los nuevos temas que irrumpen en la agenda por garantizar
la gestion sustentable del patrimonio natural.

Se inicia el trabajo con una precisién de aspectos conceptuales.
Se destaca que cuando hablamos de patrimonio natural nos esta-
mos refiriendo al suelo, subsuelo, aire, agua y a la diversidad bidtica
y ecosistémica, comprendiendo todas las interrelaciones y las capa-
cidades de autorreproduccion y autosostenimiento de los fenome-
nos y procesos que configuran los sistemas naturales.

Se precisa que la transformacién productiva tiene por objeto po-
ner en funcionamiento las ventajas naturales que existen dentro de
un espacio geografico determinado, lo que deberia siempre tener en
cuenta que el patrimonio existente tiene un valor permanente y una
utilidad tanto tangible como intangible, dependiendo del avance de
la ciencia y la tecnologia. La transformacion y por ende el desarro-
llo productivo, son por tanto, variables y relativos en el tiempo,
como lo es también el aprovechamiento del patrimonio natural.

* Director gerente de la Corporacién Barrick Pueblo Viejo Dominicana.
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Por lo expuesto se asume como hipétesis de trabajo que las es-
trategias de transformacién productiva deberian considerar que las
ventajas naturales son factores dindmicos y no estéticos en el tiempo,
debido, entre otras razones, a que el conocimiento del patrimonio
natural tiene una dimension relativa de historia y tiempo. Conse-
cuentemente, la acumulacion de conocimientos y el aprovecha-
miento de las riquezas naturales son parte de procesos sociales
sustantivos que configuran formas especificas, culturales y mate-
riales, de relacion entre el hombre, sus instituciones y el patrimo-
nio natural.

Si el patrimonio natural tiene un valor permanente pero relativo
y variable en el tiempo, es la conversién de sus potencialidades en
insumos susceptibles de ser incorporados a los procesos de trans-
formacion productiva lo que determina la dinamica de los recursos
naturales. Estos son resultado de la manipulacién de los elementos
y procesos de la naturaleza y su valor se especifica por las relaciones
entre la oferta disponible y la demanda que surge de los procesos
tecnoldgicos y de organizacion del trabajo, necesarios para la satis-
faccion de las necesidades humanas.

Sobre la base de estos aspectos conceptuales se hace un analisis
de la configuracion del patrimonio natural de los paises de la re-
gion. Se inicia esta descripcion con la situacion de la tierra, bos-
ques, recursos hidricos y biodiversidad para luego abordar los re-
cursos minero-energéticos. En cada uno de estos casos, se analiza la
disponibilidad y las caracteristicas de los recursos existentes; la sig-
nificacién que tienen en términos internacionales y los procesos de
explotacion inherentes a su utilizacién. El trabajo aborda después
las politicas publicas del Gltimo decenio del siglo XX, analizando las
reformas y destacando los nuevos temas que surgen en la agenda
para garantizar la explotacion sustentable del patrimonio y los re-
cursos naturales.
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II. PATRIMONIO, RECURSOS NATURALES
E IMPACTO AMBIENTAL

El patrimonio natural abarca los elementos y los procesos naturales
que existen en un espacio geografico determinado. El concepto in-
cluye el suelo, subsuelo, aire, agua y la diversidad bidtica y ecosisté-
mica, comprendiendo todas las interrelaciones y las capacidades de
autorreproduccion y autosostenimiento. A cada espacio fisico le co-
rresponde un conjunto de elementos y leyes de configuracion y fun-
cionamiento que definen los sistemas naturales existentes.

Un aspecto primario de las estrategias de transformacién pro-
ductiva radica en el aprovechamiento de las ventajas comparativas
que existen en el espacio geografico que ocupa una nacion y cuan-
do nos referimos a dichas ventajas, estamos poniendo énfasis en la
riqueza del patrimonio natural. Este tiene una utilidad tanto tangi-
ble como intangible. Todo lo que existe en el patrimonio natural
tiene valor. Se trata de un valor permanente. Sélo su utilizacion o el
aprovechamiento de sus ventajas comparativas son relativos en el
tiempo, dependiendo del avance de la ciencia y la tecnologia.

Por ello, las estrategias de transformacion productiva deberian
asumir que las ventajas naturales son factores dindmicos y no estati-
cos en el tiempo debido, entre otras razones, a que el conocimiento
del patrimonio natural tiene una dimension relativa de historia y
tiempo. En efecto, la acumulacién de conocimientos y el aprovecha-
miento de las riquezas naturales son parte de procesos sociales sus-
tantivos que configuran formas especificas, culturales y materiales de
relacion del hombre y de las sociedades con el patrimonio natural.

En los procesos sociales mas primarios, ligados a la subsistencia,
las formas de relacion con el patrimonio natural privilegian la satis-
faccion de las necesidades por encima de la integridad del patrimo-
nio. La explotacion incorpora poco conocimiento y por tanto, no se
esta en condiciones de manejar las eventuales externalidades negati-
vas que podrian ocasionarse. La vision integral del patrimonio
natural y el progresivo manejo, cada vez mas eficaz de las externali-
dades negativas, revela estados superiores en la evolucion de la hu-
manidad y de sus formas de vida en comunidad.
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Es debido a la sistematizacion de experiencias y a la acumula-
cion de conocimientos que las sociedades humanas empezaron a
valorar las interrelaciones entre los elementos y procesos de la natu-
raleza. Poco a poco ha ido cobrando, cada vez mayor vigencia, un
enfoque que busca potenciar las referidas interrelaciones, aseguran-
do que las externalidades negativas puedan ser evitadas o neutrali-
zadas con mayor eficacia. En este sentido, el stock de ciencia y tec-
nologia disponible y su absorcion e incorporacion dentro de las
estrategias de transformacién productiva son fundamentales para
garantizar una gestion integral de las ventajas naturales.

El valor de uso de los recursos naturales depende del progreso
técnico, en la medida que éste influye decisivamente sobre la oferta
mientras que el valor de cambio resulta de la disponibilidad y segu-
ridad del abastecimiento y de su importancia relativa dentro de la
transformacion productiva. Siendo que las relaciones entre la trans-
formacion productiva y la satisfaccion de las necesidades humanas
han tenido muchos siglos de evolucidn, es importante destacar que
la utilizacion de las ventajas naturales ha ocasionado una significati-
va deuda ambiental.

Durante muchos afios, tanto en los paises hoy desarrollados,
como en los que estan en vias de desarrollo, se produjo una subva-
loracion del patrimonio natural, internalizindose las ventajas natu-
rales y externalizandose el impacto negativo de su aprovechamien-
to, sin que su valor de cambio expresara efectivamente el deterioro
generado. Es a partir de la insistencia en el uso sustentable del pa-
trimonio natural, especialmente en las cuatro dltimas décadas, que
se plantea un concepto més riguroso del valor de los recursos natu-
rales, precisindose que dicho valor debe considerar el impacto
sobre los correspondientes elementos y procesos de la naturaleza
dentro del espacio en que ocurre la explotacion e inclusive sus
eventuales repercusiones sobre el medio ambiente mundial.

1.1 Transformacion productiva

El objeto primordial de la transformacion productiva es conocer,
evaluar, manejar y conservar el patrimonio natural de tal manera
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que las sociedades humanas dispongan de una creciente oferta de
bienes y servicios que permita, de manera continua, una mayor cali-
dad de vida, en un contexto equitativo y de protecciéon del entorno
natural y por tanto favorable al desarrollo individual y colectivo.

Todo el desarrollo productivo estd estrechamente relacionado
con el patrimonio natural. No solamente porque incorpora recursos
naturales sino debido a la articulacion de éstos con otros procesos y
materiales no naturales que generan otros procesos de transforma-
cion, encadenados entre si y diferenciados por la incorporacién del
conocimiento, que permiten una mayor diversificacion de los bie-
nes y servicios, tanto intermedios como finales.

Sin embargo, debe insistirse en que todo es relativo y variable
en el tiempo. La disponibilidad de recursos naturales avanza me-
diante una compleja interrelacion entre los procesos naturales y los
procesos de transformacién. Los primeros son un dato de la reali-
dad mientras que los segundos son fruto de la creaciéon humana.
Ambos procesos dependen de los avances del conocimiento y la
tecnologia.

Los procesos tecnoldgicos y de organizacion del trabajo se apli-
can primero para conocer las potencialidades del patrimonio natu-
ral y luego para generar procesos de explotacion que determinan el
surgimiento de lo que denominamos recursos naturales. Los recur-
sos naturales son consecuentemente fruto de la transformacion pro-
ductiva y como tales llevan incorporados una significativa dosis de
conocimiento para la sostenibilidad que no siempre es remunerado
en el mercado.

De alli la creciente insistencia para que sus cotizaciones de refe-
rencia mundiales incorporen los costos derivados de una explota-
cién en armonia con el patrimonio natural. Cuando se manipula un
proceso natural no siempre se conocen, a cabalidad, todos los feno-
menos que incluye y los efectos que podria causar sobre otros ele-
mentos y procesos de la naturaleza. En cambio, en la aplicacion de
los procesos no naturales existe un alto grado de conocimiento
de los principios y elementos que interactiian entre si. A diferen-
cia de los procesos naturales, los segundos tienen un ciclo de vida
util, condicionado por los avances tecnoldgicos que hace mas ma-
nejable el perfeccionamiento de los respectivos procesos. Es mis, si
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bien éstos se deprecian con el tiempo, es posible recuperar su valor
lo que no ocurre, necesariamente, con los procesos naturales. En
realidad, la gestion del conocimiento de ambos procesos deberia
permitir potenciar uno al otro.

Cada proceso natural tiene un equilibrio que explica la evolu-
cién de los elementos y especies de la naturaleza, lo que los hace
muy diferentes a los procesos industriales, cuyos equilibrios pueden
generar efectos negativos en el medio en que son aplicados.

La sustentabilidad del planeta presenta una serie de desafios de
cara al futuro. La intensidad y la diversidad de las intervenciones
humanas en los procesos bidticos y geoldgicos crecieron enorme-
mente durante el siglo XX. Para muchos sistemas del planeta, como
los ciclos globales del carbono, el agua y el nitrogeno, las interven-
ciones humanas son impresionantes a escala mundial. Entre 1900 y
2000, las emisiones atmosféricas de carbono se cuadruplicaron, des-
de 300 a 1.200 kg de carbono por persona al afo, lo que determiné
que las emisiones de carbono aumentaran, durante el siglo XX, de
500 a 7.300 millones de toneladas al afio.

Durante este siglo, el uso del agua, en todo el mundo, creci6
desde 500 km’ al afio hasta niveles estimados en un rango de entre
3.300 a 4.000 km’ al afo, lo cual presiona fuertemente sobre los
12.500 km’ disponibles, geografica y temporalmente accesibles, de
agua dulce. Para poder controlar una gran proporciéon del agua
dulce del planeta, los seres humanos han construido, desde 1950,
presas y embalses que regulan mas de 10.000 km’ de agua. Es decir,
tanta agua como hay en toda la humedad atmosférica o el equiva-
lente a 10 veces el agua bioldgica de la tierra. La redistribucion de
esta masa de agua ha afectado la tasa de disminucién de la veloci-
dad de rotacién terrestre y ha contribuido en forma significativa a
la deriva polar observada en los dltimos 40 afios.

Durante el siglo XX, las emisiones humanas de nitrégeno (NO)
procedentes de la combustion de carburantes fésiles crecieron de
1,25 millones de toneladas al afio a cerca de 25 millones de tonela-
das anuales. A lo largo del siglo pasado, la proporcién de la masa
de nitratos en el hielo crecié de 450 hasta 1.200 partes por billon.
La humanidad es responsable, en la actualidad, del 40% del 6xido
de nitrégeno (N,O); del 70% de amoniaco (NH,) y del 80% del
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6xido nitrico (NO) del total enviado a la atmdsfera por las diferen-
tes fuentes emisoras.

Las ventajas naturales no pueden disociarse de los procesos de
la naturaleza que explican su origen y razén de ser. De ser asi se
comprometerian las existencias futuras de recursos y se podrian
presentar serias incompatibilidades entre el aprovechamiento de
unos frente a la potencialidad intrinseca de otros. De alli que la
conservacion no pueda ser tampoco disociada de la transformacion
productiva. La transformacion productiva sera sustentable si, y solo
si, la satisfaccion de las necesidades es compatible con la preserva-
cion del patrimonio natural. Las exigencias de sustentabilidad cre-
cen conforme avanza y se acumula el conocimiento del patrimonio
natural. A mayor nivel de desarrollo tecnoldgico debe generarse
una mejor vinculacion con el entorno natural.

11.2.  Patrimonio y ventajas naturales

El patrimonio natural, al establecer un orden climatico, atmosférico
e hidrico, no sélo es indispensable para la existencia de la raza hu-
mana, sino que a su vez permite obtener una serie de recursos que
permiten satisfacer necesidades fundamentales. Asi, es la fuente de
alimentos, minerales, energia, productos forestales maderables, ma-
terial genético para usos farmacéuticos, agricolas e industriales; ma-
teriales de construccion y diverso tipo de fibras, entre otros.

El estudio del patrimonio natural permite a su vez un mayor
desarrollo de los servicios cientificos y tecnoldgicos, a lo que se
agrega el valor paisajistico que permite desarrollar el turismo y una
serie de servicios ligados a éste. Todo ello permite a la humanidad
identificar los mejores espacios para los asentamientos humanos,
desarrollando una serie de identidades culturales que se ven influi-
das por su articulacién con el patrimonio natural.

El patrimonio es también la fuente de innumerables posibilida-
des en el futuro. De alli que tenga un valor por si mismo y no pueda
ser interpretado solamente sobre la base del valor econémico de
corto plazo o por el beneficio potencial que le asignen los seres hu-
manos en un determinado tiempo. Es la relatividad permanente de
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los beneficios del patrimonio natural lo que caracteriza la percep-
cion desde el punto de vista cientifico y tecnoldgico. Lo importante
es acumular cada vez mayor conocimiento sobre el patrimonio na-
tural pero debe destacarse que éste esta constituido no sélo por la
identificacion de una variedad de elementos y procesos naturales,
sino también por los saberes vinculados a su manejo y utilizacion
sustentables.

La presencia de importantes recursos y sobre todo la posesion
de la mayor biodiversidad del planeta constituyen uno de los aspec-
tos mas destacables del patrimonio natural de los paises de América
Latina y el Caribe. Geograficamente, la amplitud de la region hace
que presente un variado espectro ambiental con una gran diversi-
dad ecogeografica. De alli que posea una alta diversidad socioeco-
ndémica, étnica y ecoldgica. Esta heterogeneidad ha sido determi-
nante en el estilo de desarrollo de ciertas zonas y particularmente
en el patron de explotacion del patrimonio natural.

Una muestra de esta diversidad son las variadas potencialidades
para la transformacion productiva que comprenden las grandes zo-
nas ecoldgicas de la region: selvas hiimedas, zonas aridas y desérti-
cas, montafas y zonas cordilleranas, llanuras, altiplanos y ecosiste-
mas costeros. Asi, la region registra una conformacién ecogeografica
que permite extraer del patrimonio natural una diversificada gama
de recursos renovables y no renovables, algunos actualmente en ex-
plotacion y otros potenciales.

III. TIERRA, BOSQUES Y BIODIVERSIDAD
IL1.  Disponibilidad de tierras y explotacion agropecuaria

Las areas mundiales agropecuarias se estiman en unos 4.974 millo-
nes de hectdreas lo que equivale al 38% de la superficie terrestre
del mundo. América Latina y el Caribe dan cuenta del 15% de di-
chas dreas; Africa y Asia del 23% y 34% respectivamente, mientras
que Europa, Oceania, Estados Unidos y Canada tienen una partici-
pacion, cada uno, de cerca del 10%.
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En la dltima década, el crecimiento de la produccién agricola de
la region estuvo determinado no sélo por la expansion de la super-
ficie cultivada, que aumenté de 707 a 726 millones de hectareas,
sino también por la elevacion del rendimiento por hectdrea, como
consecuencia de una mayor mecanizacion y utilizacién mas extensi-
va de fertilizantes y agroquimicos por unidad de superficie; por la
seleccion de variedades de mayor rendimiento; la expansion del riego
y un significativo mejoramiento genético.

No obstante, persiste una gran heterogeneidad en el desarrollo
productivo que se expresa en marcadas diferencias de productivi-
dad. Existen rubros en que la productividad es alta, con actividades
mas especializadas, modernas y rentables, que se vinculan dinami-
camente, tanto a los mercados internos como externos.

Empero, existen otros en que la productividad es muy baja,
debido a practicas agropecuarias poco especializadas, poco tecni-
ficadas y de baja rentabilidad que, generalmente, estdn asociadas
al autoconsumo para la subsistencia. Esta heterogeneidad tiene un
fuerte impacto en los desniveles sociales ya que una elevada pro-
porcién de la poblacion econémicamente activa (PEA) en el drea
rural se encuentra asentada en actividades de muy baja producti-
vidad. La produccién agricola registra un encadenamiento muy
desigual con los aparatos productivos internos, lo que se agrega a
una articulacién con el sistema financiero muy heterogénea. Todo
ello deriva en marcadas desigualdades en la rentabilidad de las ex-
plotaciones, al coexistir empresas de elevada tecnologia con otras
explotaciones que no estan organizadas empresarialmente y que
utilizan técnicas muy rudimentarias. Por lo general, estas explota-
ciones, muchas veces de subsistencia, registran los mayores pro-
blemas de uso sustentable de las tierras, lo que afecta directamen-
te a la fertilidad de los suelos y su desarrollo productivo en el
largo plazo.

Los productos tradicionales para la exportacion, que incluyen la
cafa de azicar, el café, el banano y el algodén, fueron, durante va-
rias décadas, actividades que experimentaron un gran dinamismo.
No obstante, en la década de los afios ochenta, este modelo agroex-
portador tradicional, que habia prevalecido en la mayoria de los
paises de América Latina, entr6 en una profunda crisis, debido en
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parte a la reduccion de la demanda y al deterioro de los términos de
intercambio. Sin embargo, la pérdida de dinamismo de estas explo-
taciones empezé a coincidir, en los afios ochenta, con el crecimiento
de exportaciones no tradicionales .

Estos productos, tales como frutas frescas, jugos procesados,
verduras, flores y nueces, esparragos, palmitos, pimientos, entre
otros, surgen de ventajas naturales derivadas de la originalidad de
las especies y de las diferencias estacionales, que se han venido po-
tenciando debido al progreso técnico incorporado en el empaque y
en el transporte.

La diversificacién de las exportaciones ha reducido la depen-
dencia de los cultivos tradicionales y ha mejorado la calidad del em-
pleo rural. No obstante, los nuevos cultivos de exportacién han ge-
nerado costos ambientales relacionados con las tecnologias de
explotacion y han acentuado, en ciertas zonas, las desigualdades so-
ciales y en algunos cultivos no han tenido un impacto social rele-
vante debido a los bajos niveles salariales y la oferta de empleo pre-
cario, esporadico y por ende inseguro.

112. Disponibilidad de bosques

La informacién disponible permite estimar que el 30,3% de la su-
perficie del planeta esta conformada por bosques, lo que compren-
de una extension del orden de los 3.952 millones de hectéreas.
América Latina y el Caribe y Europa disponen de la mayor parte de
los bosques del planeta, dando cuenta respectivamente del 23% y
25% de las disponibilidades mundiales. Cabe precisar que los bos-
ques ocupan el 47,3% de la superficie total de América Latina y el
Caribe, correspondiendo el 95% a los bosques tropicales mientras
que los subtropicales y templados representan solamente 4% y 1%
respectivamente.

! Bradford Barhan, citado en Thrupp (1995), considera que un producto se
define como «agroexportacién no tradicional» si no se producia tradicionalmente;
si se producia tradicionalmente para el consumo doméstico y ahora se exporta; o si
se trata de un producto tradicional que se exporta ahora a un nuevo mercado.
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En las selvas y bosques tropicales, de bajas latitudes, crecen las
maderas denominadas «preciosas» por sus caracteristicas de dure-
za, pulimento, aroma y color, como la caoba en Centroamérica y el
Caribe; el cedro tropical del Caribe, y la balsa en Ecuador y Per.

La mayor explotacién de madera en el mundo procede de los
bosques de las latitudes altas y medias debido a que es posible obte-
ner grandes cantidades de madera de un mismo tipo. Estas maderas
proliferan en las regiones mas frias y montafiosas y entre ellas se en-
cuentran los abetos, alerces y pinos. En los dltimos afios, algunos
paises de la region se han encaminado hacia un importante desarro-
llo productivo en torno a la madera (tableros, aglomerados, celulo-
sa, papeles y cartones). Asimismo, Argentina y Chile cuentan con
los bosques templados cultivados mas importantes de la region. Los
paises de América del Sur produjeron en el ano 2000 el 9,7% de la
produccién mundial de madera en rollo industrial, mientras que
Asia produjo el 13,3%, Europa el 30,4% y Canadd y los Estados
Unidos el 38,4%.

Sin bien la produccion forestal ha tenido un incremento impor-
tante durante las dos Gltimas décadas, algunos estudios estiman que
el nivel actual de explotacion de la region estaria ain por debajo de
la capacidad productiva potencial, lo que se explica, entre otras ra-
zones por métodos de produccion ineficientes que originan rendi-
mientos por hectiarea muy bajos.

América Latina y el Caribe cuentan con el 45% de los bosques
tropicales del mundo siendo conveniente destacar que tan sélo Bra-
sil dispone del 26% y que el 95% de los bosques de la region son
tropicales. Este patrimonio tiene una importancia decisiva en la es-
tabilidad del planeta por lo que su conservacion ha sido objeto de
preocupacioén internacional.

Desde el punto de vista del desarrollo productivo es importante
destacar que los bosques tropicales presentan la vegetacién mas
exuberante y la mayor diversidad bidtica del planeta. En este senti-
do, es necesario advertir sobre la importancia estratégica de este pa-
trimonio natural, considerando que la mitad de los bosques hiime-
dos tropicales del planeta han desaparecido. Esto permitiria
desarrollar variadas opciones de desarrollo productivo conforme el
progreso técnico pueda, cada vez en mayor medida, conservar y
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desarrollar la biodiversidad. Al respecto, deberia reforzarse la coo-
peracion internacional para el desarrollo productivo y la conserva-
cion de este patrimonio natural.

La conservacion de los bosques adquiere especial relevancia si
se considera que cada afio se pierden en el mundo 7,3 millones de
hectareas de bosques naturales. Se estima que, durante el dltimo
decenio del siglo pasado, la tasa anual de variacion de la cubierta
forestal de los paises de América Latina fue de —0,5%, registrando
una deforestacion mas acelerada que la mundial (-0,2%), debido a
la instauracion de opciones de explotacion no sustentables que, en
buena medida, tienen relacion con las opciones de supervivencia de
los grupos sociales que se encuentran en extrema pobreza. La defo-
restacion estd asociada generalmente con factores como los siguien-
tes: degradacion del suelo, deterioro del agua, problemas en las
cuencas de los rios, los riesgos de desastres naturales como resulta-
do de las inundaciones, la pérdida de especies animales y de plan-
tas, y las crecientes emisiones de carbono.

1L3. El potencial de la biodiversidad

La biodiversidad describe el ntimero, la diversidad y la variabilidad
de los organismos en tres formas de diversidad: genética, de espe-
cies y de ecosistemas. Atin no se sabe exactamente cudntas especies
existen en la Tierra. Hasta el momento se han descrito aproximada-
mente 1,7 millones pero el nimero total se ha estimado entre los
5 y los 100 millones. Hay pues mucho por conocer y mucho por
conservar todavia.

Los ambientes mas ricos en especies son los bosques hiimedos
tropicales que posiblemente alberguen mas del 90% de todas las
especies del planeta y que, como se ha sefialado anteriormente, es-
tan localizados, en una proporcién importante, en los paises de
América Latina.

La conservacion de la biodiversidad es fundamental para la cali-
dad de vida de las poblaciones humanas. La salud y el bienestar hu-
mano dependen directamente de la diversidad bioldgica. Se estima
que alrededor de un 25% de las prescripciones de medicamentos
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provienen de fuentes naturales y que cerca del 75% de la poblacién
mundial depende de medicinas tradicionales que se derivan directa-
mente de dichas fuentes. La diversidad biolégica asegura también
recursos genéticos para la alimentacion y la agricultura, y por consi-
guiente, constituye la base de la seguridad alimentaria del mundo y
el soporte del sustento humano.

América Latina es la region mas rica en biodiversidad ya que en-
cierra alrededor del 40% del total de especies vegetales y animales
existentes en el planeta. Su importancia radica no solamente en el
nimero de especies sino también en la cantidad de especies endé-
micas?. Paises como Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert y Ve-
nezuela son considerados como megadiversos. México es el pais la-
tinoamericano que posee el mayor nimero de especies conocidas y
endémicas de vegetales, mamiferos y reptiles. Colombia tiene la ma-
yor cantidad de aves conocidas en la region mientras que Brasil es
el mas rico en aves endémicas.

Conocer y aprovechar las ventajas naturales, conservando la di-
versidad bioldgica, constituye un desafio constante para la region.
No solamente se desconocen varios millones de especies sino que
tampoco se sabe lo suficiente acerca de como las especies dependen
unas de otras dentro de un ecosistema. Menos aun se conoce el im-
pacto que la extincion de una especie tiene sobre otras.

El potencial de los ecosistemas, las especies y los genes, es aun
menos conocido, considerando sus usos medicinales e industriales.
Cabe advertir que los bosques tropicales, que poseen la mayor bio-
diversidad del planeta, son también los que se estan destruyendo
mas aceleradamente y con ellos se pierden también las especies.
América Latina junto con Asia y algunos paises del Océano Pacifico
ocupan el primer lugar con especies de vertebrados amenazadas
(mamiferos, aves, reptiles, anfibios y peces), cada region con cerca
de 1.500 especies en peligro de extincion.

La region encierra una serie de especies animales autdctonas.
Algunos ejemplos son la presencia de numerosas especies de coli-

2 Las especies endémicas son las que pertenecen a un solo hébitat determinado
y no se han propagado a otras dreas a causa de barreras naturales, geograficas, cli-
miticas o de comportamiento.

249



FERNANDO SANCHEZ ALBAVERA

bries en las vertientes andinas. Existen aves de gran tamafio como
el condor que es el ave carrofiera mas grande del mundo y su habi-
tat se extiende desde Venezuela, pasando por el Perd y llegando
hasta el sur de Argentina. Otras especies de gran valor y belleza son
el quetzal que se encuentra en las selvas guatemaltecas y mexicanas;
el guacamayo y el tucan que habitan en las selvas tropicales desde
México hasta Brasil; y el fiandd, un pariente cercano del avestruz,
se encuentra en el sur de Perd, Bolivia, Chile y Argentina. Dentro
de los mamiferos abundan los herbivoros y los roedores.

Los camélidos sudamericanos, especialmente la vicufa y la alpa-
ca, constituyen un activo que puede traducirse en una ventaja com-
parativa muy importante en los mercados mundiales. Se ha demos-
trado que los camélidos digieren los pastos con una eficiencia 22 %
superior a la que tienen los ovinos. Por su forma de pastar, al cortar
el pasto, no lo deterioran como los vacunos y equinos que lo arran-
can de raiz.

El pisoteo de los camélidos resulta menos perjudicial en las pas-
turas alto andinas debido a su «pezuna almohadillada». Después de
la seda natural tanto la fibra de alpaca como la de vicufia son las fi-
bras animales mas finas. Los camélidos constituyen una muy buena
posibilidad para mejorar no solamente el medio ambiente altiplani-
co, mediante el control de la desertificacion, sino también para ele-
var los ingresos de la poblacion en las zonas altoandinas mediante
la produccién de fibra, carne, cueros, pieles y la industria de con-
fecciones. En Pert existen ya experiencias muy interesantes en este
sentido.

La region ha sido también el origen de muchas plantas que hoy
se cultivan y se consumen en varias regiones del planeta, como
papas, maiz, tomates, ejotes, aguacates, frutillas, cacao, diversas va-
riedades de pimientos y diversas plantas medicinales, aromaticas,
condimenticias y tintoreas. El material genético de las papas primi-
tivas y del germoplasma originario de Ecuador, Pert y Bolivia ha
sido utilizado para introducir genes con resistencia a enfermedades
y plagas de los cultivos respectivos.

Se afirma que los genes son la materia prima del siglo XX1 asi
como el petrdleo, los minerales y los metales lo fueron en la moder-
nidad. Se dice que quien controle los genes controlara este nuevo
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siglo. Por ello, muchas empresas transnacionales estan explorando
con rapidez el planeta en busca de genes poco comunes en la natu-
raleza y estdn radicando sus investigaciones en el hemisferio sur,
donde se encuentra la mayor biodiversidad. Se estdn valorando,
aceleradamente, bacterias y virus, plantas y animales endémicos in-
cluyendo especies aborigenes que podrian tener algiin gen poco fre-
cuente con valor comercial.

Por eso el desarrollo de la biotecnologia presenta hoy nuevas
posibilidades para las estrategias de transformacion productiva
dada nuestra ventaja competitiva en biodiversidad. No obstante, la
biotecnologia plantea, también, cuestiones morales y éticas funda-
mentales, da lugar a esperanzas pero también despierta miedos, en
particular con respecto a su impacto sobre la biosfera y sus proba-
bles consecuencias para la especie humana’.

Estados Unidos, Alemania y Japén son lideres mundiales en bio-
tecnologia y son también importantes mercados para los productos
que se derivan de dicha ciencia. Existe un creciente interés en los
paises que radican una elevada diversidad bioldgica. Los paises de
América Latina podrian, en este sentido, insertarse en cadenas de
valor internacionales que se sustentan en nuevas aplicaciones tecno-
l6gicas para aprovechar las ventajas naturales .

> El debate maés reciente se ha centrado principalmente en cuatro 4reas: el im-
pacto ambiental del uso de la ingenieria genética para mejorar los cultivos; la clo-
nacién de seres humanos; la posible utilizacién de la eugenesia; y sus aplicaciones
en la medicina predictiva para precisar el destino bioldgico de las personas.

4 Hace un poco mas de tres décadas atras, hablar de biotecnologia en América
Latina y el Caribe implicaba referirse solamente al uso de técnicas milenarias de
fermentacién para la produccién de productos tradicionales como el vino, cerveza,
productos lacteos, etc. A fines de los afios ochenta un estudio de la Oficina Regio-
nal de FAO para América Latina y el Caribe —que cubri6 16 paises de la region y
que involucré 174 laboratorios e instituciones de investigacién biotecnolégicos—
revel6 que el sector privado empezaba a jugar un rol muy importante, ya que el
27% de las organizaciones eran privadas. El estudio mostré también que los 1.300
investigadores que trabajaban en estas organizaciones estaban altamente especiali-
zados en cultivos de tejidos de plantas y su fisiologia pero que tenian una reducida
especializacion en biologia genética y molecular. La mayor parte de los laboratorios
estaban orientados a la investigacion y al desarrollo aplicado a especies alimenticias.
De éstos, el 40% de los proyectos se concentraban en raices y tubérculos, especial-
mente la papa. La identificacién de genomas, aislamiento y transferencia de genes,
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Hay mucho por hacer respecto a la coordinacion entre las politi-
cas publicas, los proyectos de investigacion, la iniciativa privada y la
cooperacion tecnoldgica internacional. Se trata, entre otros aspec-
tos, de focalizar mejor las dreas de investigacion y especializacion y
estrechar los vinculos con el sector empresarial para orientar los
trabajos hacia la accion.

Cabe destacar que persisten actualmente problemas tales como:
carencia de profesionales especializados; recursos financieros limi-
tados para el establecimiento de laboratorios; carencia de capital de
riesgo; débiles relaciones entre las entidades de investigacion y los
sectores empresariales; ausencia de mecanismos y redes de informa-
cion; y falta de un enfoque multidisciplinario que permita articular
a los agronomos y a los biotecndlogos.

A pesar de las debilidades, existen en la region algunas firmas en
Argentina, Brasil, Cuba, Chile y México que utilizan técnicas con
una alta tasa de innovacion y que a diferentes escalas y en distintos
mercados regionales, pueden considerarse exitosas. Logros impor-
tantes en Cuba son una vacuna contra la hepatitis B, otra contra la
meningitis B y un nuevo tratamiento contra el cancer, basado en un
anticuerpo que ataca la capacidad de crecimiento de células ma-
lignas.

En Brasil se identifico la «xylella fastidiosa», un microorganismo
que ataca las plantaciones de naranjas y que genera enormes pérdi-
das econdmicas a los productores de la region. En Argentina se
produce la «interferona» que es un antiviral para la hepatitis; una
hormona para el crecimiento, un productor de glébulos blancos; la
«eritropoyetina» que forma glébulos rojos para combatir la anemia
y las enfermedades renales. Se ha patentado también un sistema de
transporte de un gen para inducir la formacién de vasos sanguineos
llamado «angiogénesis».

y otros cultivos fueron menos frecuentes y a menudo se encontraban en una etapa
experimental. Estos proyectos estaban a cargo de entidades internacionales como
el Centro Internacional de la Papa (CIP), Lima, Pert; el Centro Internacional de
Agricultura Tropical (CIAT), Cali, Colombia, y el Centro Agricola Tropical de In-
vestigacion y Entrenamiento (CATIE), Turrialba, Costa Rica, que han venido de-
sempefiando un marcado liderazgo en el desarrollo, diseminacion y transferencia
de tecnologias.
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Destaca también en Argentina el trabajo en clonacién de ani-
males y en la decodificacion del genoma del «tripanosoma cruzi»
que es el agente productor del «mal de chagas», una enfermedad
extendida sobre todo en los sectores pobres del 4rea rural desde
México hasta Argentina. El Proyecto Genoma del Céancer tiene
por objetivo estudiar los tipos de cancer mas comunes en Brasil,
como son los de ttero, gastrico, de cabeza y de mamas. En México
se investigan los genes que participan en la diabetes tipo II, enfer-
medad que afecta al 4,5% de la poblacién mundial y al 8,9% de la
poblacion mexicana y hay avances muy importantes con semillas
vegetales. En México se han desarrollado muy buenas experiencias
en el mercado de semillas vegetales y en Chile se establecio la se-
cuencia del genoma «piscirickettsia salmones», la bacteria que ma-
yores pérdidas produce a la industria del cultivo del salmén en
Chile. La Corporacién del Cobre (CODELCO), de propiedad del
Estado de Chile, constituyd en 2002 BioSigma, en sociedad con
Nippong Mining & Metals. Esta empresa trabaja con bacterias y
proteinas utiles para la actividad minera. En la misma linea,
CODELCO ha constituido también Alliance Copper Limited
(ALC) con participacion de BHP Billiton Limited, instalando una
planta de biolixiviacion de concentrados de cobre con una capaci-
dad de 20 mil toneladas por afo.

IV. RECURSOS HIDRICOS, PESCA Y ACUICULTURA
V1.  Disponibilidad de recursos hidricos

América Latina posee abundantes recursos hidricos. En América
del Sur se encuentra el 31% del agua dulce del mundo. En esta
zona la disponibilidad de agua por persona es de 38.200 m*/afo, lo
cual es casi seis veces superior al promedio mundial que es de sélo
7.600 m’/afno. En Sudamérica radican algunas de las mayores cuen-
cas fluviales del planeta (la Amazénica que es la mayor cuenca del
mundo; Parana; Orinoco; Tocantins y Sao Francisco). Sin embargo,
Barbados y Haiti, Pert, México y Centroamérica enfrentan serios
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problemas debido a que su disponibilidad de agua no rebasa el um-
bral de los 1.700 m’ por persona al afio.

El aumento de la poblacion, la acelerada urbanizacion, la expan-
sion de industrias que requieren de agua y la tecnificacion de la
agricultura, estan afectando la disponibilidad y calidad de agua. La
contaminacién de las aguas se suma pues como un factor que afecta
la disponibilidad efectiva de los recursos hidricos, no sélo para el
consumo humano sino también para usos productivos”.

Los recursos hidricos tienen una importancia decisiva en el de-
sarrollo productivo de los paises de América Latina considerando
que mas de la mitad de la capacidad instalada de generacion eléctri-
ca de la region corresponde a plantas hidroeléctricas. En México, el
50% de la produccién agricola y aproximadamente dos tercios de
sus exportaciones provienen de areas bajo riego. En Argentina, en-
tre el 25 y 38%, mientras que en Chile casi toda las exportaciones
agricolas estan en tierras bajo riego. Su aprovechamiento en la mi-
nerfa es fundamental. En Chile, por cada millon de ddlares de inver-
sién en la mineria se requiere, en promedio, un litro por segundo
de agua, estimandose que el costo del agua equivale aproximada-
mente al 10% de la inversion.

Se estima que las industrias intensivas en agua (alimentos, celu-
losa, papel, petroquimica, textiles, etc.) generan mds del 40% del
producto manufacturero en muchos paises de la region. Las pérdi-
das causadas por epidemias pueden ocasionar fuertes estragos so-
bre la agricultura, la industria pesquera, el comercio exterior y el

> La informacién disponible sobre los sistemas de tratamiento de las aguas servi-
das en los paises de la region es muy limitada. En 1962, se estimé que en los paises
mas avanzados en esta tematica, s6lo alrededor del 10% de los sistemas de alcantari-
llado disponian de instalaciones de tratamiento de las aguas servidas. En general,
puede decirse que desde entonces, salvo algunos casos aislados, entre los cuales se
destaca por su envergadura y avance, el plan de saneamiento hidrico de Chile, la si-
tuacién no ha cambiado significativamente, debido principalmente a los altos costos
de las instalaciones de tratamiento de las aguas servidas y a los problemas financieros
del sector. Entre otros paises que han avanzado en la expansién de los sistemas de
tratamiento de las aguas servidas, se pueden mencionar a Argentina, Brasil, Colom-
bia, México y Venezuela. Se estima que en la actualidad solamente el 13,7% de las
aguas servidas procedentes de 241 millones de habitantes, cuyas viviendas estan co-
nectadas a redes de alcantarillado, recibe algtin grado de tratamiento.
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turismo. Por ejemplo, se estima que a raiz de la epidemia del cdlera
de 1991, en Peru, las pérdidas en las exportaciones de productos
pesqueros superaron 700 millones de ddlares.

La cuestion del uso y gestion de los recursos hidricos tiene
directa relacion con la calidad de vida de las personas. Alrededor
del 6% de la pérdida de los anos de vida en los paises de la region
—ajustados en funcién de discapacidad («Disability-Adjusted Life
Years, DALY»)— tienen su origen en las deficiencias de los servi-
cios de agua potable y saneamiento, en comparacion con el 1% en
los paises industrializados. No debe olvidarse que en América Lati-
na casi 80 millones de personas no tienen acceso a servicios de agua
potable y unos 120 millones a servicios de saneamiento.

La mayoria de las personas sin acceso a estos servicios se en-
cuentran en situacion de extrema pobreza, debiendo recurrir a «so-
luciones alternativas» que muchas veces no garantizan la calidad
del agua consumida, registrando altos costos para los usuarios y ge-
nerando un impacto negativo sobre el medio ambiente. Ademas, en
general, la calidad y la confiabilidad de los servicios son mediocres
y la infraestructura se encuentra en mal estado.

La situacion es agravada por la creciente contaminacion hidrica
que alcanza niveles alarmantes debido, principalmente, a la ausen-
cia, generalizada, de tratamiento de las aguas servidas. Estos pro-
blemas —dramaticamente confirmados en 1991 por la reaparicion
del célera en muchos paises de la region— han inducido a conceder
una especial prioridad a los servicios de agua potable y saneamien-
to, lo que, en algunos casos, ha restado atencién a la gestion inte-
gral de los recursos hidricos. No deberia olvidarse que la solucién
de los problemas de cobertura y calidad de los servicios de agua po-
table y saneamiento no tiene que desvincularse de la necesidad de
mejorar la gestion de los recursos hidricos y de las cuencas donde
se capta el agua para el abastecimiento humano.

V2. Recursos pesqueros y desarrollo de la acuicultura

El potencial de la region para el desarrollo de la pesca de captura y
la acuicultura es considerable dada la enorme superficie de las
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aguas que componen su territorio. Es interesante destacar que los
nuevos conocimientos y tecnologias han permitido un importante
avance de la acuicultura marina a nivel mundial. Se puede constatar
que entre 1990 y el 2005, el suministro mundial de pescado aumenté
de 98 millones de toneladas a 141 millones. Este crecimiento estuvo
muy influenciado por el significativo desarrollo de la acuicultura que
registré una tasa anual de crecimiento promedio del 18%, mientras
que la pesca de captura crecié a una tasa promedio de 0,7 %.

Este es un campo en que la incorporacién del progreso técnico
resulta fundamental y en el que los paises de la region deberian ex-
perimentar nuevos emprendimientos productivos que podrian
tener un impacto importante en el combate a la pobreza. La utiliza-
cioén de ecosistemas costeros y de zonas con gran disponibilidad de
agua dulce podria incrementar significativamente las alternativas de
consumo interno y también para la exportaciéon. Sin embargo, el
volumen de produccién acuicola atn es s6lo de 7% sobre el total
de la produccién pesquera de la region.

La produccion acuicola, ademds de constituir un sector con mu-
chas posibilidades de crecimiento en el largo plazo, requiere un uso
intensivo de mano de obra calificada y a su vez, representa una
oportunidad importante para el empleo y el ingreso de las comuni-
dades locales.

Son muy pocos los paises de la region que destacan a nivel mun-
dial y también son muy pocos los que han desarrollado la acuicultu-
ra. Pert es el segundo productor del mundo (6,1%) después de
China, pero el integro de su producciéon proviene de la pesca de
captura. En este sentido, seria interesante estudiar la experiencia de
China para ver qué casos podrian replicarse ya que dicho pais con-
tribuye con cerca del 33% de la produccién pesquera mundial y da
cuenta del 69% de la acuicultura mundial.

Chile ¢ que representa el 3,4% viene registrando un importante
dinamismo en acuicultura, acercandose al 2% de la produccién

¢ Destaca el caso de las salmoneras en Chile que no sélo ha requerido de un
uso intensivo de mano de obra sino que paralelamente han desarrollado activida-
des que implican una significativa incorporacién de progreso técnico. Es el caso
del mantenimiento, los servicios veterinarios, asesoria patoldgica, servicios de cose-
cha y el transporte maritimo y terrestre.

256



GESTION SUSTENTABLE DEL PATRIMONIO NATURAL EN AMERICA LATINA

mundial mientras que México que participa con el 1,1% de la pro-
duccién pesquera mundial, da cuenta del 0,2% de la acuicultura
mundial. Brasil y Argentina, que no aparecen dentro de los doce
primeros paises pesqueros del mundo, ocupan el cuarto y quinto
lugar en América Latina y su produccién supera, aproximadamen-
te, el millon de toneladas por cada pais. Se requiere, sin embargo,
reforzar las politicas publicas de los paises de la region, en dos sen-
tidos. Por un lado, crear condiciones para un mayor desarrollo de
la acuicultura, propiciando una mayor incorporacién del progreso
técnico; y de otro lado, una explotacion sustentable en la captura
de la especies existentes ya que existen algunos indicios de agota-
miento de las poblaciones debido a la sobreexplotacion y a la alte-
racion y destruccion fisica directa de algunos de los ecosistemas
acuaticos.

V. LA NUEVA DINAMICA DE LA INVERSION MINERA

El Sur de América es una de las regiones con mayor potencial mine-
ro del mundo particularmente a lo largo de la Cordillera de los An-
des. De alli la importancia de América Latina que ha logrado captar
alrededor de un tercio de los gastos mundiales de exploracién, du-
rante los ultimos diez anos. La dotacion de recursos es polimetalica.
Una estimacién conservadora indica que la region da cuenta del
49% de las reservas mundiales de cobre, 41% de estano, 25% de
hierro y también de niquel, 16% de molibdeno y 14% de plata. Si
se mantuviera la actual produccién minera, la relacion reservas/pro-
duccién permitiria a la region més de 68 afos de extraccion de co-
bre, 62 de estafio, 136 de hierro, 130 de niquel, 50 de molibdeno,
27 de zinc, 121 de bauxita, 23 de oro y 13 de plomo. Se estima que
el potencial minero serfa ain mayor considerando que la informa-
cion geolégica disponible es atin insuficiente en algunos paises.

En las tGltimas dos décadas, la contribucién de la region al de-
sarrollo de la mineria mundial ha sido creciente. La participaciéon
de la region en la produccion de mina mundial aumentd en todos
los productos mineros mas relevantes en el periodo 1980-2006. La
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participacion de cobre mas que se duplicd, pasando del 21% al
46%. La contribucion de la produccion regional de molibdeno
aument6 de 15% a 34%, la de oro pas6 de 5% a 19%, mientras que
la produccién de plata elevé su participacion de 33% a 44%. De
igual manera, la produccién de zinc pas6 de 14% al 21%; la de ni-
quel de 9% a 15%; la de estano de 15% a 21%; la produccion de
hierro aument6 de 23% a 25% desde 1990 a 2006.

Excepto por la produccién de cobre refinado que elevé su tasa
de 13% a 23 % vy la de niquel refinado que aumenté de 9% a 15%,
la participacién de América Latina en la produccién mundial de
refinados no tuvo el mismo dinamismo que la producciéon de mina
ya que buena parte del incremento de la produccién de mina se
orienta a abastecer la capacidad instalada de refinacion de los pai-
ses desarrollados. Asi por ejemplo, mientras la region dio cuenta
del 46% de la produccién de cobre de mina su participacién en la
producciéon mundial de refinados fue solamente de 23 %. Lo mismo
ocurre en el caso de la bauxita, cuya produccion mundial de mina
corresponde en un 27% a productores regionales pero que dan
cuenta so6lo del 7% de la producciéon mundial de aluminio pri-
mario.

Desde la década de los afios noventa del siglo XX, y como resul-
tado de las reformas que eliminaron las barreras de entrada a los in-
versionistas extranjeros y otorgaron importantes incentivos, se dina-
mizaron los gastos de exploracién y se pusieron en marcha nuevos
yacimientos. Los minerales mds atractivos para los inversionistas
son el oro y los metales basicos (cobre, niquel, zinc, etc.), aunque
también existe interés por el platino, diamantes y otros metales
como la plata, titanio, cobalto, magnesio, molibdeno, manganeso,
tantalio, estafio y tungsteno.

Desde los afios noventa del siglo XX hasta la actualidad, los capi-
tales invertidos en la region para el desarrollo de nuevos proyectos
mineros, en compra de empresas estatales y por fusiones y/o adqui-
siciones superan los 40.000 millones de ddlares. Los nuevos proyec-
tos de inversion se concentraron en la explotacion cuprifera en gran
escala (Chile) y en el desarrollo de la mineria aurifera (Pert). La re-
gién no sélo incremento significativamente su produccion de cobre
sino que emergié como uno de los mas importantes productores de
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oro del mundo, especialmente por la contribucion de los nuevos ya-
cimientos que se pusieron en marcha en Perd.

Cabe destacar que la referida captacion de capitales ocurrié en
un periodo en que los precios de los metales no fueron muy atracti-
vos, situacion que se alterd en la segunda mitad del primer decenio
de este siglo, encontrando una significativa capacidad instalada
para aprovechar las nuevas oportunidades que ofrece una creciente
demanda en los paises emergentes (China, India). Hoy en dia, Chile
es el mayor productor mundial de cobre de mina y refinado y el se-
gundo productor de molibdeno. Pert es el primer productor de
plata, el segundo de zinc de mina y el tercero de cobre mina y de
estano refinado. Brasil ocupa el primer lugar en la produccion
mundial de hierro y el segundo en la de bauxita. Asimismo, México
es el segundo productor de plata del mundo.

Lo més novedoso del periodo que estamos comentando fue el
desarrollo de la mineria aurifera como resultado de la disponibili-
dad de nuevas tecnologias para explotar depdsitos de leyes bajas,
con procesos de recuperacion relativamente simples y lo que es mas
importante, con bajos costos de produccion si se los compara con
otras opciones de inversion (Sudafrica).

La explotaciéon de la mineria encierra un alto nivel de conoci-
miento que se despliega desde los estudios preliminares para la de-
terminacion de las cartas geoldgicas, pasando por los estudios mas
profundos de prospeccion y exploracion de los yacimientos hasta la
introduccién de tecnologia avanzadas, especialmente para mitigar
los impactos sobre el medio ambiente, en la concentracién, fundi-
cion y refinacion de los minerales. Los principales paises mineros
de la region cuentan con una significativa acumulacién de conoci-
mientos, a través de universidades y centros de investigacion, que
permiten absorber rapidamente las nuevas tecnologias.

Sin embargo, la mineria regional presenta una fuerte heteroge-
neidad ya que junto con las grandes explotaciones que incorporan
los mas recientes adelantos tecnoldgicos coexisten empresas de pe-
quefa mineria y de mineria artesanal e informal que constituyen no
s6lo un problema social sino también ambiental.

El problema ambiental se concentra en el dafio que hacen las
pequenas unidades de explotacion y en los pasivos ambientales del
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pasado. Hoy en dia las operaciones mineras son objeto de una deta-
llada regulacion no sélo por los paises anfitriones sino también por
la banca internacional siendo muy claro para los que operan en las
bolsas mundiales que una explotacion minera que resulte insosteni-
ble ambientalmente no es una buena inversion. De alli la importan-
cia que las empresas mineras otorgan a los informes de responsabi-
lidad social y de sustentabilidad’.

VI. DISPONIBILIDAD Y EXPLOTACION DE LOS RECURSOS
ENERGETICOS

VI.1. Recursos hidroeléctricos

La region cuenta con un patrimonio que equivale al 23 % de las dis-
ponibilidades mundiales siendo inferior al que tienen, en conjunto,
los paises de la ex URSS, Asia y Australia que poseen, cada uno, el
28% del potencial hidrico mundial.

Es conveniente, sin embargo, hacer algunas precisiones. En pri-
mer lugar, el potencial hidrico para la generacion de energia, que
equivale a unos 582 mil megawatts (MW) esta concentrado en un
namero reducido de paises de la region. Brasil da cuenta del 25%,
Colombia del 16% y Perti del 11% mientras que México del 9% y
Venezuela del 8%. Por tanto, s6lo cuatro paises controlan el 69%
del potencial hidrico de la region. En segundo lugar, la estructura
de la capacidad hidroeléctrica instalada, que es del orden de los 141
mil MW, revela que tan sélo Brasil controla el 52%. En orden de

7 Las posibles fuentes de contaminacién en los efluentes liquidos son, basica-
mente, el drenaje de minas subterrdneas; el agua de relaves y el agua de los proce-
sos metaltrgicos. Los contaminantes potenciales de estas fuentes son los siguien-
tes: metales en solucién; acidez del medio; reactivos diversos y aceites lubricantes y
sélidos en suspensién. Los principales contaminantes de la atmésfera son el polvo
y los gases; el primero se genera en los puntos de manipuleo y almacenamiento de
minerales y el segundo procede de la metalurgia extractiva debido a que deben uti-
lizarse procesos térmicos para la separacion de las menas que contienen los meta-
les valiosos.
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importancia le siguen Venezuela que contribuye con el 10%, Méxi-
co y Argentina que aportan, cada uno, alrededor del 7% de la capa-
cidad instalada mientras que Colombia y Paraguay tienen contribu-
cion de 6% y 5% respectivamente.

Los paises de la regién aprovechan, en promedio, solamente el
24% de su potencial hidroeléctrico aunque debe advertirse que la
generacion hidroeléctrica utiliza las fuentes mas econémicas, por lo
que un mayor aprovechamiento del potencial existente demandaria
inversiones de gran magnitud al tener que recurrir a fuentes mas
alejadas de los centros de mayor demanda.

El diagnéstico regional revela que existen paises con un reduci-
do potencial hidroeléctrico pero que lo aprovechan casi en su tota-
lidad. Es el caso de Uruguay y Jamaica cuyos rangos de aprovecha-
miento estan entre 85% y 90%. Otro grupo lo constituyen paises,
como Paraguay, que cuentan con un potencial relativamente impor-
tante (2% del potencial regional) y que lo utilizan en una propor-
cién considerable (59%). Dos casos adicionales coexisten en la re-
gion. Paises con un elevado potencial pero que lo utilizan en una
reducida proporcién, como Pert que da cuenta del 11% del poten-
cial regional pero que sélo utiliza el 5% vy, finalmente, el caso de
Brasil, que a pesar de su gran potencial sélo utiliza el 21%, propor-
cidn que estd prevista que se incremente en el futuro.

VI12. Petréleo y gas natural

La contribucién de la region a las reservas mundiales de petrdleo es
reducida siendo cercana al 10%. Los paises del Medio Oriente con-
trolan el 62% de las reservas mundiales mientras que América del
Norte y Europa disponen sélo del 3,8% y 1,5%, respectivamente.
En cuanto a la produccion total mundial, América Latina contribu-
ye sblo con el 12% mientras que los paises del Medio Oriente dan
cuenta de alrededor del 31% de la produccion mundial. América
del Norte y Europa contribuyen con el 12,3% y 7,1% respectiva-
mente mientras que los paises de Africa, la ex URSS y Europa
Oriental, Asia y Australia lo hacen con 12,3%, 15% y 10%, respec-
tivamente.
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Las reservas de petroleo de la region estdn muy concentradas.
Venezuela posee el 70% de las reservas regionales, México y Brasil
el 10% cada uno, aunque este tltimo pais ha descubierto reciente-
mente reservas considerables. La relacion reservas/produccion que
registra la region permitiria disponer de este recurso por 32 afios.

Se estima que Venezuela, al ritmo actual de explotacién y consu-
mo, tendria disponibilidades para un poco mas de 73 afos. Bolivia
arroja una ratio reservas/producciéon de 30 anos, y Ecuador de 25
anos, mientras que México y Argentina tendrian para 10 y 9 afos
respectivamente. Se estima que los nuevos descubrimientos en Bra-
sil le permitirian superar, por el momento, los 20 afios.

La participacion de los paises de la region en las reservas mun-
diales de gas natural supera ligeramente el 4%. Al igual que las de
petréleo éstas se encuentran muy concentradas: 32% en los paises
de la ex URSS y 40% en los paises del Medio Oriente. Lo mismo
ocurre en la region, ya que el 57% de las reservas estan en Venezue-
la; cerca del 10% en Bolivia y alrededor del 7% tanto en México
como en Trinidad y Tobago; Argentina posee casi el 6% vy Pert al-
rededor del 4%, con buenas posibilidades de incrementar su con-
tribucion en el futuro mientras que las reservas de Argentina han
venido declinando en los tGltimos afios, al extremo que han perjudi-
cado la interconexion gasifera con Chile. Se estima que las reservas
disponibles de gas en los paises de la region alcanzarian para unos
32 anos.

V13. Reservas de carbén

Las disponibilidades de carbon de América Latina son reducidas si
se las compara con las que existen en el resto del mundo. Se estima
que la region cuenta sélo con cerca del 5% de las reservas mundia-
les. Sin embargo, la relacion reservas/produccion que registra la re-
gion permitiria disponer de este recurso por més de 500 afios.

Al igual que las reservas de petrdleo y gas, las de carbon estan
también muy concentradas. Dos paises, Colombia (37%) y Brasil
(36%) dan cuenta del 73 % mientras que Venezuela y México con-
tribuyen con el 13% y 8% respectivamente. Sin embargo, las dispo-
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nibilidades de carbén no son muy competitivas a nivel internacio-
nal debido a su alto contenido de azufre. Colombia es el productor
de carbén con menor contenido de azufre y, por ende, quien posee
las mayores ventajas competitivas dentro de la region.

El futuro del carbén en América Latina va a depender de la am-
pliacion de la potencia eléctrica instalada y de su competitividad
frente a otras fuentes (gas natural y fuel oil en la generacion térmi-
ca). Dados los precios de los hidrocarburos, al momento de escribir
este trabajo, el carbon emerge como una fuente alternativa aunque
si no se introducen tecnologias limpias pueden aumentar las emisio-
nes contaminantes de la region que, hoy por hoy, no llegan al 5%
de las emisiones mundiales.

VL4. Recursos geotérmicos

El potencial de la regién es considerable. Sin embargo, la utiliza-
cion de las fuentes geotérmicas para la generacion de electricidad es
todavia poco significativa en los paises de América del Sur. Asi, por
ejemplo, se estima que en Ecuador, Argentina y Bolivia, el potencial
geotérmico seria equivalente a 1.450 MW/, 121 MW y 120 MW res-
pectivamente, pero su contribucién a la generacion de electricidad
es cero.

Los principales emprendimientos geotérmicos de la region se
encuentran en México y en Centroamérica. México tiene una po-
tencia del orden de los 3.650 MW y ha desarrollado una importante
actividad empresarial y de investigacion a través de la Comision Fe-
deral de Electricidad. Nicaragua y Guatemala cuentan con capaci-
dades instaladas de 1.000 MW cada uno, mientras El Salvador tiene
una capacidad de 333 MW. La central de mayor capacidad en Amé-
rica Latina es la de Cerro Prieto en México que cuenta con una po-
tencia instalada de 620 MW.
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VL5.  Otras fuentes energéticas

A raiz del incremento de los precios del petrdleo los paises de la re-
gion han venido otorgando diferentes estimulos para una mayor pe-
netracion de fuentes alternativas y renovables de energia. La region
cuenta con un gran potencial bioenergético que puede aprovechar-
se para la generacion comercial de electricidad y en los tres tGltimos
afos se han adoptado politicas a favor de los biocombustibles liqui-
dos (etanol y biodiésel) para el transporte, a fin de explotar el po-
tencial proveniente de las plantaciones de cana de azticar para eta-
nol y de soya y palma aceitera para biodiésel.

El liderazgo mundial en etanol de cafia lo comparte Brasil con
los Estados Unidos que lo obtiene del maiz, uso que ha sido cues-
tionado en diversos foros internacionales por el impacto que ha
tenido sobre el precio de los alimentos. Brasil es el mas grande ex-
portador de etanol en la regién pero se vislumbra un importante
desarrollo, aunque en una escala mucho mas pequena, en Colom-
bia, Ecuador y Pert. En biodiésel destacan Argentina y Brasil, exis-
tiendo un potencial desarrollo en Paraguay y Pert a través del culti-
vo de palma.

Las politicas de los paises de la region promocionan el uso de
los biocombustibles en el mercado interno, a traves de mezclas
obligatorias con gasolina y diesel convencional. Para otras energias
alternativas se han promulgado dispositivos promocionales que in-
cluyen financiamiento preferencial a través de la Banca de Fomen-
to; compras obligatorias de electricidad derivada del uso de energias
renovables y cuotas minimas de participacion en la generaciéon de
electricidad. Sin embargo, la institucionalidad para estos efectos es
todavia muy débil y la mayor renovabilidad proviene de las fuentes
hidraulicas. En este contexto se ha venido promocionando la ener-
gia edlica en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru vy,
en menor medida la energia solar.

La estructura de la generacion de electricidad revela que la re-
gién viene aprovechando con mayor énfasis su potencial hidraulico
para la generacion de electricidad. La participacion de dichos re-
cursos en la capacidad de generacion es del 66%, es decir, més de
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tres veces mayor que el promedio mundial que alcanza al 20% a di-
ferencia de la participacion de las fuentes térmicas que es del 30%
inferior al promedio mundial que llega al 68%. Cabe indicar que
el uso de gas natural, a través de centrales de ciclo combinado
aument6 desde la década de los aflos noventa, como resultado de
las interconexiones gasiferas. Se podria utilizar mayor cantidad
de gas natural pero se han presentado dificultades que han obs-
truido el necesario proyecto de integracion gasifera en el Sur de
América.

Por tltimo, cabe destacar el renovado interés por la energia nu-
clear, que ha tenido un mayor desarrollo en Argentina, Brasil y Mé-
xico, aunque su participacion en la capacidad de generacion es del
3% frente a un promedio de 11% a nivel mundial. La penetracion
de centrales nucleares es un tema complejo por su elevado impacto
ambiental y por la reducida capacidad de gestién que tiene la mayo-
ria de los paises de la region.

Se espera que las energias renovables tengan un mayor dinamis-
mo en el futuro aunque es claro que la hegemonia del petrdleo y el
gas, dentro de la oferta regional de energia continuara siendo deter-
minante. Este mayor dinamismo podria explicarse por una mayor
participacion de la region en el mercado mundial de intercambio de
emisiones.

VII. GLOBALIZACION Y EXPLOTACION DE RECURSOS
NATURALES

Los cambios tecnolégicos de los tltimos decenios (transporte, in-
formatica, telecomunicaciones, etc.) vienen generando profundas
transformaciones en el intercambio mundial de bienes y servicios,
determinando una mayor interdepencia entre los paises, 1éase
también mercados y territorios, mediante la constitucion de redes
globales de creacion de riqueza; el gran dinamismo de la inversion
extranjera directa; la aceleracion de las transacciones financieras,
el fuerte crecimiento del comercio mundial; de la disponibilidad
de transporte para el intercambio, las redes virtuales y, en general,
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mediante el crecimiento de la «infraestructura de la globaliza-
cion».

La aceleracion de la interdependencia influye decisivamente en
la formulacion de las politicas piblicas en los paises de la region.
Estos vienen facilitando el acceso al patrimonio natural; suscribien-
do acuerdos de libre comercio y de garantias a la inversion extran-
jera; desregulando los mercados financieros para estimular un ma-
yor flujo de transacciones internacionales; y promoviendo un papel
cada vez mds protagdnico de la inversion privada, tanto nacional
como extranjera. En este contexto, las transacciones intrafirma al-
canzan cada vez mayor dimensién mundial y la capacidad de con-
trol y fiscalizacion de los estados-nacionales es cada vez mas com-
pleja.

La globalizacién de la explotacion de los recursos naturales no
es por cierto un fendmeno reciente, ni tampoco lo es la interdepen-
dencia de los mercados nacionales, ni la cada vez mayor influencia
de factores exégenos a los paises de la region en el aprovechamien-
to de sus ventajas naturales. Los «commodities», basados en el pa-
trimonio natural, tienen un caracter global desde, al menos, un par
de siglos, lapso en que sus transacciones se realizan dentro de una
institucionalidad internacional (bolsas) y modalidades de contrata-
cién uniformes a nivel mundial.

No seria exagerado afirmar que los «commodities» son los bie-
nes mas globales del mundo, no hay pais que no los incorpore a sus
procesos de transformacién productiva y sus operaciones de com-
pra-venta corresponden a usos y costumbres aceptados internacio-
nalmente. Sus formas de contratacién dependen del grado de trans-
formacion y sus precios y formas de pago han sido estandarizadas,
originando inclusive complejas operaciones financieras como los
«mercados de futuros».

Las transacciones de algunos «commodities» son muy procicli-
cas y estan influenciadas por la situacion financiera internacional
como se vio recientemente cuando los especuladores buscaron refu-
gio en el petrdleo y el oro debido a la debilidad internacional del
dolar de los Estados Unidos y a la fuerte volatilidad financiera de
los tltimos afos. Asi, de un tiempo ahora, las transacciones en las
bolsas han crecido fuertemente y no guardan relacién, necesaria-
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mente, con la circulacién efectiva de los «commodities». Se trata
mas bien de intercambios muy volétiles de papeles financieros u
opciones de compra-venta que no necesariamente corresponden al
movimiento fisico y por tanto real de éstos.

VILL.  El paradigma predominante

Si bien desde los afios ochenta se fue imponiendo la idea respecto
a que el caricter estratégico de la explotacion de un recurso natu-
ral no implicaba, necesariamente, su explotacién exclusiva por
cuenta de empresas estatales, desde las dos décadas finales del si-
glo pasado, se fue consolidando un paradigma de vigencia y pro-
yecciones mundiales que se sustenta, entre otras, en las siguientes
consideraciones:

® Una de las mas significativas ventajas competitivas, y en algu-
nos casos la tinica, que poseen los paises de la region es su pa-
trimonio natural.

e Hay que intensificar la explotaciéon del patrimonio natural
—ciertamente de manera sustentable— dado que existe un
costo de oportunidad en el aprovechamiento de las ventajas
naturales, debido al progreso tecnoldgico que influye en la in-
tensidad de uso de los recursos naturales.

e Ni el Estado ni los capitales nacionales estan en condiciones
de asumir las inversiones en exploracion y explotaciones de
gran escala (minerfa, petréleo, gas). Es mejor que el Estado
participe de una parte de las rentas de explotacién a que espe-
re obtener los recursos en mercados financieros que cada vez
son mas exigentes.

e Los mercados y las empresas privadas pueden generar exter-
nalidades negativas de diferente naturaleza pero éstas se pue-
den enfrentar mediante una regulacién precautoria. El pro-
blema de una vision estatista es que es muy dificil corregir las
fallas del Estado y la experiencia internacional demuestra que
las peores externalidades negativas sobre el patriomonio natu-
ral han sido generadas por las empresas estatales.
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e Los estados tienen muchas restricciones fiscales para enfren-
tar los retos de la sustentabilidad. Es mejor que el capital pri-
vado se ocupe de estas cosas.

e Las empresas transnacionales favorecen la articulacion con el
mercado mundial y existe un elevado costo de oportunidad al
no absorber la tecnologia de que éstas disponen y que permite
garantizar la sustentabilidad de las explotaciones.

e La soberania en la explotacién de los recursos naturales es
una ficcién, dado que solamente puede ejercerse hasta el limi-
te de las fronteras nacionales por lo que no hay forma de libe-
rarse de las redes de procesamiento y circulacién manejadas
por las empresas transnacionales.

e Los términos de intercambio son el 16gico resultado del fun-
cionamiento de los mercados y dependen del posicionamiento
que cada pafis tiene en la competencia mundial. No caben, por
tanto, intervencion publica ni cooperacion internacional que
interfieran en la distribuciéon de los beneficios del comercio
internacional de recursos naturales.

e La soberania nacional del pais receptor de la inversiéon no esta
en duda, lo Gnico que interesa a las empresas privadas es la
optimizacion de la tasa de retorno de sus inversiones.

Es verdad que las consideraciones mencionadas deben relativi-
zarse, segln los paises y los recursos de que se trate, pero no cabe
duda que forman parte de lo que seria el mercado perfecto a que
apuntarian las opciones mas liberales. Estas asumen que el patrimo-
nio natural mundial debe estar a disposicién de los inversionistas y
que son éstos quienes deben definir la oportunidad y racionalidad
de las explotaciones, enfoque que cada vez genera mayor rechazo
en organizaciones de la sociedad civil, sobre todo cuando no se ma-
nejan adecuadamente las externalidades negativas sobre el medio
ambiente.

Desde esta Optica, el valor del patrimonio natural esta determi-
nado solamente por la demanda y por la relativa escasez de recur-
sos, lo que implica una valorizacién, basicamente, de corto plazo y
frecuentemente ciclica, sin considerar su valor intrinseco y perma-
nente. Ademds, si son los inversionistas los que definen la oportuni-
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dad y racionalidad de las explotaciones, los paises deben competir
por atraer capitales, lo que implica —en términos claros y muy
simples— que en recursos naturales, la competitividad se define
por la proporcion de las rentas de explotacion que los estados estan
dispuestos a ceder en beneficio de los inversionistas.

Es mas competitivo el pais que otorga los mayores incentivos y
que hace menos uso de su soberania nacional. La verdad es que
pocas veces en la historia de la humanidad hubo tanta liberalidad
en el manejo de las riquezas naturales.

Sin embargo, este enfoque es solamente valido para los paises en
desarrollo ya que los paises que lideran el mundo y que difunden el
referido paradigma son mds proteccionistas, intervencionistas y mds
estatistas y anteponen asuntos como la conservacion del patrimonio
y la seguridad interna para manejar sus ventajas naturales.

Ahora bien, esta nueva etapa de la globalizacion de los recursos
naturales no es mecanica ni mucho menos lineal. La necesidad de
enfrentar una serie de fendmenos que estan afectando la estabilidad
ambiental del planeta ha conllevado a que el desarrollo sustentable
constituya el eje central de las negociaciones entre los estados y los
inversionistas. Esto ha significado un importante desarrollo, sobre
todo en los tltimos 20 afios, de las politicas publicas —de conserva-
cion, proteccion y explotacion— cada vez mds vinculadas a trata-
dos internacionales que buscan garantizar el equilibrio de los siste-
mas ecoldgicos mundiales.

Frente al paradigma en cuestion se estan presentando diversas
modalidades de accidn y reaccion. Estados y empresas tienen que
ceder ante las presiones de la sociedad civil y a su vez no pueden
obviar la inevitable y acelerada internacionalizacion de las cuestio-
nes ambientales.

Con el desarrollo que ha tenido la sociedad de la informacion la
mirada de los ciudadanos estd puesta en el patrimonio natural mun-
dial. Tanto por las exigencias sociales, para definir politicas publi-
cas que garanticen la sustentabilidad, como por la accién de las
organizaciones no gubernamentales y los compromisos internacio-
nales, ha surgido como un asunto de gran relevancia el concepto de
«responsabilidad social empresarial» (RSE), asunto que, cada vez es
incorporado con mayor fuerza en la agenda internacional y que tiene
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especial prioridad en la explotacion de los recursos naturales. El
concepto implica una triple responsabilidad. No sélo frente al pafs,
las comunidades locales y regionales, en que se realiza la transfor-
macion productiva sino también frente al mundo en cuanto pueda
afectar el medio ambiente mundial.

La RSE tiene variadas interpretaciones pero debe relacionarse,
necesariamente, al concepto de desarrollo sustentable. Es decir, ha-
blamos de RSE frente a comportamientos asumidos en relacién con
la creacion de riqueza y el crecimiento; la proteccién del patrimo-
nio integral de la sociedad y la equidad social, que son los tres pila-
res del desarrollo sustentable.

La RSE tiene un fuerte componente ético que debe ejercerse de
acuerdo a valores que son superiores al utilitarismo y la rentabili-
dad definidos por el mercado. Las politicas publicas deben fijar
«reglas basicas de juego», armonizando los intereses de las partes y
buscando optimizar el interés publico, lo que no excluye que las
empresas puedan superar el beneficio minimo establecido de acuer-
do al interés publico.

VIL2. Recursos naturales y conectividad mundial

Lo que caracteriza el actual proceso de globalizacion es la creciente
conectividad mundial —transporte y comunicaciones— cada vez
mas cercana al concepto de «justo a tiempo», lo que se traduce en
una nueva dindmica de las relaciones econémicas internacionales
caracterizada por una acelerada movilidad de los capitales (inver-
siones directas y transacciones financieras de diversa indole); una
fuerte interdependencia de mercados y empresas (comercio de bie-
nes y servicios) y una gran difusion de la informacion y del conoci-
miento cientifico y tecnolégico.

Estas transformaciones coincidieron desde los afios ochenta, en
algunos paises de la region, con la reduccion de las barreras de en-
trada para la explotacion del patrimonio natural, en un contexto,
ademds, en que las nuevas tecnologias otorgan un caracter dindmi-
co a las ventajas naturales. Estas son relativas y variables, en el tiem-
po vy el espacio, aparecen nuevas, pierden competitividad algunas y
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se cancelan otras. Asi este trabajo asume como hipétesis central que
existe un determinado «espacio, tiempo, historico» en la transfor-
macién productiva y en el aprovechamiento de las ventajas naturales.

Las ventajas naturales son incorporadas en las estrategias em-
presariales como un activo disponible a nivel mundial. La articula-
cion de redes y cadenas productivas territoriales va de la mano del
comercio y la intermediacién financiera mundial y se ve facilitada y
acelerada por la gran disponibilidad de medios de transporte y de
comunicacion. A su vez, el progreso técnico otorga a las ventajas
naturales un cardcter més dinamico que absoluto. Estas se identifi-
can, sustituyen, reciclan o cancelan segin su grado de funcionali-
dad con las aglomeraciones productivas territoriales y empresas que
lideran el progreso tecnoldgico.

Las ventajas naturales son objeto de constante interpelacion lo
que altera el posicionamiento y la participacion de los recursos na-
turales en el mercado mundial, no sélo por los ciclos de la econo-
mia mundial sino también por los fendmenos de sustitucién o de
reduccion del consumo de los referidos recursos en los procesos de
transformacién productiva. De esta forma, el aporte de los recursos
naturales al crecimiento de los paises de la region es, por tanto, re-
lativo en el tiempo y tiene un fuerte componente ciclico. Es la dina-
mica del progreso técnico lo que define el comportamiento de la
demanda externa y por ende el tipo de interdependencia e interpe-
netracion de los mercados.

Esta «nueva globalizacion» implica una compleja interrelacion y
fusiéon de ventajas competitivas a través de diversas formas de ges-
tién y contratacion. Estas incluyen modalidades como administra-
cion de stocks y entrega «justo a tiempo», comercio intrafirma, pre-
cios de transferencia, acuerdos de subcontratacion, intercambio de
marcas y patentes de procesos tecnolégicos; créditos, operaciones y
coberturas en bolsas; fusiones y adquisiciones, oferta de acciones,
emision de bonos, inversiones de fondos de pensiones, etc.

Todas estas formas de gestion y contratacion influyen en las cotiza-
ciones de los «commodities». Vale la pena insistir en que la compleji-
dad de estas transacciones es de tal naturaleza que, muchas veces, las
cotizaciones no corresponden propiamente a la dindmica de las trans-
acciones fisicas sino mas bien a las financieras o especulativas.

271



FERNANDO SANCHEZ ALBAVERA

VIL3. Politicas piblicas e inversiones

La explotacion de las ventajas competitivas naturales se articula con
la dindmica de los procesos de transformacion productiva. De alli
que el paradigma predominante exija que las politicas piblicas sean
funcionales a las pautas de inversién prevalecientes. Las empresas
ajustan la transformacion productiva del patrimonio natural a las
exigencias y ritmos de la demanda externa y de otro, los gobiernos
ajustan las politicas publicas al interés de los inversionistas, se supo-
ne que sin descuidar el interés publico, asunto que no es estatico
sino variable en el tiempo. Si ambos ajustes se hacen en las condi-
ciones y oportunidad requeridos, las ventajas competitivas natura-
les entran en operacion.

Dentro del paradigma vigente, la competitividad se define no
solamente en funcién de la disponibilidad de ventajas naturales.
Estas compiten entre si por su calidad y por sus facilidades de acce-
so e infraestructura disponible para la transformacion productiva.
Pero no sélo eso. La competitividad se define también, por la pro-
porcién de la rentabilidad que los marcos regulatorios transfieren al
Estado y los inversionistas, via los instrumentos tributarios y por las
condiciones macroeconémicas que encuadran el tratamiento de las
inversiones.

Considerando que son los inversionistas los que califican la cali-
dad de las politicas publicas y que pueden decidir entre mdltiples
alternativas de asignacion de sus capitales a nivel mundial, el trata-
miento a las inversiones se ve constantemente sujeto a interpela-
cion, por lo que, al igual que las ventajas naturales, no es estatico
sino dinamico en el tiempo.

En los tltimos decenios la tendencia ha sido a reducir la partici-
pacion del Estado en las rentas de explotacion para de esa forma
hacer cada vez mas atractiva la inversion. En la practica, los paises
compiten para ver quién da més, o dicho de otro modo, quién reci-
be menos de los inversionistas. Dadas las reglas del mercado, esta
situacion es variable y se altera solamente cuando la oferta no res-
ponde a la demanda debido a una extrema escasez de recursos.
Hasta el momento, el agotamiento de los recursos anunciado por el
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Club de Roma, en los afios sesenta, no ha ocurrido y eventualmente
se produciria, entre los proximos treinta a cincuenta afos, en las re-
servas de petroleo y gas, recursos en que la capacidad de negocia-
cién de quienes cuentan con las mayores reservas mundiales debe
aumentar en el futuro aunque podrian presentarse cambios geopo-
liticos que alteren esta situacion.

Consecuentemente, bajo el paradigma dominante, la competiti-
vidad para atraer capitales dependera no sélo de la disponibilidad
de recursos naturales sino también de la capacidad de los marcos
regulatorios de los paises para poner en operacion nuevas ventajas
naturales bajo situaciones de posicionamiento y participacion cada
vez mas favorables.

El paradigma en boga crea una «camisa de fuerza». Como los
paises compiten en el mercado de capitales, el tratamiento a las in-
versiones tiende a depender, cada vez menos, de factores discrecio-
nales, sujetos a decisiones politicas. Un enfoque extremadamente
nacionalista supondria el aislamiento de las corrientes de financia-
miento externo e inclusive podria reducir la participacion en el co-
mercio y hacer también mas vulnerable el posicionamiento del pais
en cuestion en los mercados mundiales.

En este contexto, las modalidades de relacion juridica entre las
empresas y los Estados nacionales tienden a ser cada vez mas uni-
formes, a lo que se suman los acuerdos de garantias a la inversion
cuando el uso del arbitraje y la apelacion a instancias supranaciona-
les para la resolucion de conflictos es cada vez mas frecuente.

La sincronizacion entre las politicas ptblicas y los intereses de los
inversionistas y entre las ventajas naturales y las redes de transforma-
cién productiva son posibles debido a la masiva difusion del progre-
so técnico que supone esta nueva etapa del proceso de globalizacion.
El «como hacer» y los mecanismos para difundir los conocimientos
son cada vez mas «transables». Quienes lideran el cambio tecnolégi-
co no solamente definen la «vida atil» de los procesos de explotacion
sino también, abren nuevas posibilidades de manejo de los procesos
naturales, todo lo cual tiende a relativizar las ventajas comparativas
naturales. Aunque existen barreras de acceso a ciertas tecnologias y
no siempre los mercados son competitivos, no cabe duda que cada
vez es mayor la masa de conocimientos que esta disponible.
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Si existe una oportunidad cuya factibilidad comercial ha sido
comprobada, la tecnologia no es un problema relevante. El
supuesto es que quien la posee no dejard de aprovechar dicha
oportunidad. La Gnica restricciéon que podria encontrar el inver-
sionista, dice el paradigma predominante, radica en el marco re-
gulatorio que se aplique a las inversiones, de alli que se insista en
la adaptacién de las politicas publicas al interés de los inversionis-
tas. Sin embargo, cuando surgen otras razones de interés publico,
como la proteccion del medio ambiente, este juego de expectati-
vas racionales, entre el Estado y los inversionistas, encuentra algu-
nas dificultades.

VIL4. Mercado y debilitamiento de la cooperacion
internacional

Aceptando el paradigma en boga, un buen niimero de estados-na-
cionales han renunciado al suefio de un «nuevo orden econémico
internacional» que marcé el ritmo de las reivindicaciones de los
paises en desarrollo, después de la segunda postguerra mundial, y
que cobrd gran dinamismo al amparo de las politicas nacionalistas
de fines de los afios sesenta y del decenio de los setenta.

El «nuevo orden», se dice en la actualidad, lo construye, dia a
dia, el mercado. Sin embargo, resulta evidente que los paises desa-
rrollados no han renunciado a influir en el curso de las relaciones
econdmicas internacionales. La pérdida de importancia de los foros
internacionales de negociacién relacionados con los «commodi-
ties», derivados de los recursos naturales», es mas, en verdad, una
resultante del menor interés que han mostrado los pafses en desa-
rrollo en concertar sus politicas.

La significacion que adquiere la globalizacion de una serie de
procesos esenciales al funcionamiento de las sociedades nacionales
demandaria, mas bien, una mayor presencia de los organismos in-
ternacionales y mas cooperacion mundial, resultante de una ponde-
racion més elevada de la concertacion de las politicas nacionales. El
tema es definitivamente muy relevante cuando la constante volatili-
dad de los precios de los «commodities», sobre todo del petréleo y
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los alimentos, afecta tanto a los paises desarrollados como a los que
estan en desarrollo.

El paradigma actual corresponde a un modelo de economia po-
litica, de vigencia y proyecciones mundiales, que cuestiona toda for-
ma de intervencion publica en las transacciones internacionales, lo
cual ha determinado la eliminacién de los controles a los flujos
comerciales y financieros, lo que favorece la interaccion e interpe-
netracion de mercados. El fendmeno propicia una sinergia de las
politicas induciendo a una asociacion de intereses en que la distri-
bucion de los beneficios responde a la capacidad de construir ven-
tajas competitivas cada vez mas dindmicas.

En este contexto, las negociaciones cambian de contenido a la
vez que comienzan a restringirse los espacios para la legitimacion
de reivindicaciones nacionalistas, lo que ciertamente ha debilitado
debates, tan relevantes al interés de los paises en desarrollo, como
son los términos de intercambio y la volatilidad de las cotizaciones
internacionales. Estas cuestiones no forman parte de la agenda in-
ternacional en la medida que las negociaciones se han desplazado
del espacio de «lo publico» a la esfera de «lo privado», cuyos inte-
reses se definen en el mercado. Interferir en las transacciones su-
pondria contradecir el paradigma adoptado.

Dentro del nuevo paradigma econémico la institucionalidad de
los mercados mundiales no esta en cuestion, asunto que en décadas
pasadas concentrd la atencién de los paises en desarrollo. Asi-
mismo, el problema del nivel y la estabilidad de los precios interna-
cionales —que fue uno de los puntos mds debatidos en los foros
internacionales y que inspird la concertacion de los paises produc-
tores— también ha sido dejado de lado, persistiendo, en esta linea,
solo la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP).
Asimismo, los denominados «commodity agreements», que tanto
tiempo y discusion demandaron en los foros de las Naciones Uni-
das, no tienen actualmente mayor valoracién como articuladores de
las relaciones entre productores y consumidores.
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VIII. LAS DEMANDAS DE AMERICA LATINA Y LOS EJES
PARA CONSTRUIR UNA NUEVA AGENDA PARA
LAS NEGOCIACIONES INTERNACIONALES

Las reflexiones sobre el bicentenario de la independencia de los
paises de la region es una buena ocasién para elaborar una nueva
agenda sobre los recursos naturales que pueda servir de marco para
las negociaciones que deberian llevarse a cabo en los diversos foros
de las Naciones Unidas. La crisis que padece la economia mundial
y su impacto en América Latina tiene un doble efecto. Por un lado,
los paises exportadores de petrdleo y alimentos han visto reducido
sus ingresos debido al deterioro de las cotizaciones internacionales
y de otro, los paises importadores han tenido un alivio en su balan-
za comercial, a la vez que se ha reducido el impacto inflacionario.

Vale la pena por eso cerrar este trabajo haciendo un recuento de
los principales aspectos que marcaron el debate sobre los recursos
naturales en los foros internacionales y su vinculacion con las politi-
cas publicas y los mecanismos de cooperacion internacionales. Luego
se analizan los tres ejes que, a nuestro juicio, concentran el debate
actual y se concluye proponiendo algunos aspectos conceptuales
para construir una nueva agenda que permita una mayor contribu-
cion de los recursos naturales al desarrollo sustentable.

VIILL.  Evolucion del debate internacional sobre los recursos
naturales

Durante casi todo el siglo XX pero particularmente, con mayor én-
fasis, después de la Segunda Guerra Mundial y en el marco de las
Naciones Unidas, cuatro hilos conductores concentraron el debate
sobre los recursos naturales: las cuestiones de soberania; los térmi-
nos de intercambio; el reparto de las rentas de explotacion; y la ins-
titucionalidad de los mercados mundiales.

La soberania de los estados sobre los recursos naturales puso en
cuestion las modalidades de acceso. La mayoria de los paises en
desarrollo fueron reivindicando para el Estado el ejercicio de dicha
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soberania. A partir de la segunda mitad del siglo XX, y en algunos
paises como Argentina y México antes, empezaron a formularse po-
liticas publicas que vincularon el ejercicio de la referida soberania a
la explotacién exclusiva por el Estado, propendiéndose, en algunos
paises, a la estatizacion de las explotaciones mientras que, en otros,
se aumento la tributacion; se pusieron en marcha asociaciones obli-
gatorias de los inversionistas privados con el Estado; o se limité el
acceso de las empresas extranjeras privilegiando el capital privado
nacional.

El problema del reparto de las rentas de explotacion fue siem-
pre, y sigue siendo actualmente, un tema conflictivo centrado en las
modalidades de contratacion entre el Estado y los inversionistas ex-
tranjeros. Los enfoques estatistas reclamaron el control absoluto de
la renta mientras que las posiciones que aceptaban la participacion
de las empresas extranjeras fueron adoptando diversos mecanismos
con el propdsito de incrementar el «valor retenido» dentro de las
economias nacionales.

Dicho valor fue aumentando debido a la aplicacion de comple-
jos engranajes que pusieron el acento en la aplicacion de imposicio-
nes por el uso mismo de los recursos naturales, a través de cdnones
y/o regalias fijas o variables, segtin los niveles de produccion; en el
aumento de los impuestos a las utilidades y a las remesas de éstas al
extranjero; en los tributos a las transacciones del tipo insumo-pro-
ducto; en los impuestos a las exportaciones y a sobretasas a las utili-
dades para captar parte de los beneficios derivados de situaciones
excepcionales de mercado.

A éstos se sumaron, ademas, mecanismos que limitaron el acce-
so al crédito interno y otros que impusieron limites a las remesas de
utilidades asi como mecanismos para favorecer a los proveedores
locales mediante medidas proteccionistas. Ademds, si bien se acep-
t6 la inversion extranjera, en algunos paises, se estatizaron las ope-
raciones de exportacion, creandose empresas publicas de comercia-
lizacién (State Trading Companies). Estas medidas fueron abolidas
en la mayoria de los paises de la region en los dos tltimos decenios
del siglo xx.

En realidad, lo que estuvo en discusion, desde inicios de la se-
gunda mitad de este siglo, fue el papel de las empresas extranjeras
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en la explotacion de los recursos naturales. Se cuestionaba su apro-
piacion de la renta, lo que fue induciendo a una mayor intervencion
del Estado bajo el supuesto que el ejercicio pleno de la soberania
nacional garantizaria una mejor articulaciéon con la estructura pro-
ductiva interna y condiciones més favorables de acceso a los merca-
dos mundiales, tareas que siguen pendientes hasta la actualidad.

La institucionalidad de los mercados internacionales fue objeto
de serios cuestionamientos, buscindose mecanismos de coopera-
cién entre productores y consumidores, o sélo entre productores,
que permitieran superarlos. En algunos casos se intentaron acuer-
dos de minimax entre productores y consumidores y en otros, se
buscé concretar posiciones de zero-sum que reflejaban solamente el
interés de los productores o consumidores por separado. Las pri-
meras asumieron que era posible encontrar un equilibrio entre lo
que era minimo para unos y maximo para otros y viceversa. En
cambio, las posiciones de zero-sum encerraban un caricter confron-
tacional: lo que era bueno para unos era malo para otros, o dicho
de otra forma, unos ganaban y otros perdian.

Las opciones de minimax incluyeron una serie de mecanismos
(stocks reguladores, cuotas de produccién, etc.) que buscaban, en
ultima instancia, la estabilizacién de los precios mientras que las de
zero-sum pusieron énfasis en la regulacion de la oferta para evitar el
deterioro de los precios (OPEP). La practica fue mostrando, poco a
poco, la inviabilidad de las opciones de mzinimax, al extremo que,
en la actualidad, muy pocos acuerdos entre productores y consumi-
dores tienen efectiva vigencia mientras que, hoy en dia, sélo la
OPEP ha sido capaz de afectar el curso del mercado mundial.

La institucionalidad internacional (bolsas de productos, contra-
tos estandar, mercados de futuros, etc.) se mantuvo practicamente
invariable perdiendo importancia relativa los esfuerzos por concre-
tar una institucionalidad alternativa que diera cabida a los produc-
tores de los paises en desarrollo.

El problema del deterioro de los términos de intercambio, idea-
fuerza que marcé el debate se fue quedando progresivamente sin
mecanismos e instancias efectivas de negociacion. Son muy pocos
los paises que defienden posiciones que tiendan a imponer condi-
cionamientos al libre juego de las transacciones entre productores y

278



GESTION SUSTENTABLE DEL PATRIMONIO NATURAL EN AMERICA LATINA

consumidores. Sin embargo, los compromisos derivados de las ne-
gociaciones ambientales ocupan un lugar preferente tanto en las
agenda de las politicas nacionales como en la agenda de las Nacio-
nes Unidas y estan condicionando, de diferentes maneras, tanto el
acceso al patrimonio natural como a la explotacion de los recursos
que surgen de él. Hoy por hoy, la proteccién del patrimonio inte-
gral de las sociedades y particularmente el desarrollo humano, el
respeto a la diversidad cultural y la conservacion de la naturaleza
son temas que estan en la orden del dia en los foros de las Naciones

Unidas.

VIIL2. Los ejes centrales del debate actual

VIiL.2.1. Cuidar la naturaleza para que ésta cuide
de nosotros

Desde inicios de la década de los afios noventa es cada vez mas
fuerte el debate sobre la necesidad de establecer inventarios y cuen-
tas del patrimonio natural. Este debate ha contribuido a destacar la
trascendencia de las cuentas patrimoniales y a precisar su significa-
cion respecto de un cambio cualitativo en los patrones de explota-
cion, considerando los costos implicitos que experimentaria el uso
del patrimonio natural.

Se insiste en que la gestién del patrimonio natural deberia valo-
rar la reduccién del szock disponible de procesos y elementos res-
pecto de los ingresos generados por su utilizacion. Desde esta pers-
pectiva, una verdadera nocién del ingreso deberia considerar la
sustentabilidad futura. En el debate se cuestiona, por tanto, la falsa
dicotomia entre economia y medio ambiente que al ser planteada
como tal podria determinar que se privilegie la generacion de ingre-
sos de corto plazo y se ponga bajo riesgo las rentas futuras.

Este enfoque advierte que los recursos naturales difieren de
otros bienes al no poder ser generados por el progreso técnico aun-
que éste pueda sustituirlos. De alli que su relativa escasez les confie-
ra el caricter de activos econdmicos capaces de generar rentas. Su
deterioro o agotamiento suponen una pérdida de valor del patrimo-
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nio natural por lo que habria que contabilizar qué magnitud alcan-
za dicho deterioro y restarla de los ingresos resultantes de su explo-
tacion.

Se plantea que el costo marginal de extraccion no es el Gnico
que deberia tomarse en cuenta en la explotacion de los recursos na-
turales. Interesa también, el costo de oportunidad, que seria equiva-
lente a la diferencia entre el precio y el costo marginal. Luego, para
no perjudicar la generacion futura de rentas, el precio deberia ser
superior al costo marginal. Esto se justifica debido a que la extrac-
cién de una unidad adicional de un recurso natural cualquiera su-
pondria una menor unidad generadora de rentas en el futuro.

Este planteamiento va mas alld que la simple organizacion ins-
trumental de las cuentas patrimoniales ya que retoma la discusion
sobre la configuracion de los mercados mundiales en la medida en
que la mayoria de los recursos naturales mas significativos son «to-
madores de precios», lo que podria afectar la disponibilidad de fon-
dos para garantizar la sustentabilidad. De hecho, la formacién de
los precios en las bolsas mundiales no considera los costos de pro-
teccion del medio ambiente ni menos atn las eventuales pérdidas
patrimoniales.

Desde los afios noventa se ha venido generalizando la idea de
que la sustentabilidad sélo es posible si existe un equilibrio dinami-
co entre todas las formas de capital. Se asume que deben satisfacer-
se las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras. Algunos enfoques privilegian las cuestiones
ambientales sefialando que las sociedades deberian ser capaces de
crecer y satisfacer sus necesidades perpetuando su medio ambiente,
lo que implicaria imponer limites al crecimiento econémico. En
este sentido, el control de la demanda de recursos naturales y el re-
ciclaje de los productos que los utilizan cobrarian especial priori-
dad, lo que llevaria a replantear los estilos de desarrollo mientras
que otros enfoques ponen énfasis en el manejo de la oferta centran-
do el problema en la relaciéon entre la tecnologia y el medio am-
biente.

Vinculada a esta linea de reflexion surge otra linea de pensa-
miento que pone énfasis en los aspectos fisicos y bioldgicos. Esta
manera de enfocar la sustentabilidad asume que toda la vida de la
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tierra forma parte de un sistema interdependiente con los compo-
nentes no vivientes del planeta y que depende de ellos (atmosfera,
océanos, suelos). La sustentabilidad estaria vinculada, por tanto, a
la conservacion de la biodiversidad, que constituye la totalidad de
los genes, especies y ecosistemas de un espacio geografico determi-
nado.

El desarrollo sustentable consecuentemente, seria aquel que
permitiria una articulacion armonica entre las necesidades de las
personas y la conservacion de la biodiversidad. La premisa que sus-
tenta esta posicion asume que si no se protege la estructura, funcio-
nes y la diversidad de los sistemas naturales —de los que dependen
la especie humana y todas las demds— la expansion de los sistemas
productivos tenderia a debilitarse paulatinamente, debido a la pér-
dida de biodiversidad resultante de un desequilibrio entre las nece-
sidades humanas y el medio natural en que deben ser atendidas.

El desarrollo sustentable exige proteger y usar equitativamente
los recursos del patrimonio natural, sin reducir su variedad mundial
ni afectar los ecosistemas, entendiendo que conservar la biodiversi-
dad no es s6lo cuestion de conservar la vida silvestre en reservas na-
turales, sino también, preservar los sistemas naturales de la tierra,
que son los que respaldan, en tltima instancia, la vida humana. Se
trataria pues, de cuidar la naturaleza para que ésta a su vez cuide de
los seres humanos.

Este planteamiento esta vinculado a otras opciones que reabren
el viejo debate sobre crecimiento y desarrollo, concentrando sus re-
flexiones en la vinculacion entre los sistemas de produccion y distri-
bucién y el patrimonio natural. Para estas corrientes de pensamien-
to el problema no radica sélo en el crecimiento sino en sus formas y
contenido; en la distribucién de los beneficios; en la ocupacion del
territorio y en la correspondiente racionalidad ecoldgica del creci-
miento.

El enfoque del desarrollo sustentable introdujo una perspectiva
histérico-estructural prestando especial atencion a las modalidades
de transformacion productiva. De éstos, se derivan las formas es-
pecificas de aprovechamiento del patrimonio natural y consecuen-
temente los impactos sobre el medio ambiente. Dicho enfoque
plantea que la division internacional del trabajo no ha sido conse-
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cuencia de una racionalidad ecoldgica que atienda la sustentabili-
dad del crecimiento y la distribucién equitativa de sus frutos, por lo
que se requiere de una redefinicion de los estilos de crecimiento.

La interpretacion econémica del concepto de sustentabilidad,
sefiala por otro lado, que una sociedad deberia ser capaz de vivir de
sus ingresos y no del consumo de sus activos. Se entiende que dicho
concepto estaria implicito en la definicion econémica del ingreso
que representa la maxima cantidad de recursos que pueden deman-
darse sin disminuir a su vez las posibilidades futuras de consumo.
Esta linea de pensamiento pone énfasis en las limitaciones e imper-
fecciones del mercado para garantizar un equilibrio entre las nece-
sidades sociales que deben atenderse, el interés de los productores
y la capacidad de sustentacién del patrimonio natural.

En este debate se destacan los desfases que podrian producirse
debido a que los productores buscarian internalizar los beneficios y
trasladar los costos a la sociedad. Por la internalizacion se apropia-
rian, sin pago alguno, de los bienes ambientales, que pertenecen a
la sociedad y por la externalizacion a su vez, no los valorizarian ca-
balmente. Esto daria origen a una apropiaciéon indebida que los me-
canismos del mercado no harian transparente.

Este enfoque se contrapone a quienes aludiendo a los efectos
negativos que podria tener la fijacion de normas muy rigidas para
garantizar la sustentabilidad prefieren que sea el mercado el que
determine las condiciones de acceso al patrimonio natural. Los par-
tidarios del mercado asumen que la relativa escasez generaria res-
puestas a través de sustitutos, cambios tecnoldgicos y variaciones en
el nivel de precios, que valorizarian mejor el cuidado del patrimo-
nio natural.

Los afios noventa del siglo XX marcan un periodo muy impor-
tante en América Latina, respecto de la definiciéon de normas am-
bientales y de la progresiva incorporacion de tecnologias para pre-
venir y controlar los impactos sobre el patrimonio natural. Ademis,
la cuestion ambiental ha devenido en una bandera de lucha que su-
pera las fronteras de las naciones para convertirse en uno de los
puntos basicos de la agenda mundial.

A nivel internacional existe cada vez mayor conciencia de que el
actual estilo de desarrollo podria provocar una crisis que seria a la
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vez ecoambiental (agotamiento progresivo de la base de recursos
naturales y reducciéon de la capacidad de recuperacion de los eco-
sistemas) y ecopolitica, es decir, relacionada con los factores de
poder que determinan la explotacion de los recursos, situacion que
amenazaria la estabilidad de la civilizaciéon contemporinea®.

En realidad, los acuerdos adoptados en los foros de las Nacio-
nes Unidas estan consolidando lo que podria llamarse un «Nuevo
Orden Ambiental Internacional» que se orientaria a transformar las
modalidades de acceso y usufructo vinculadas a la explotaciéon del
patrimonio y los recursos naturales. El camino hacia ese nuevo
orden no deja de tener dificultades como lo prueban las dificulta-
des por las que atravesé el Protocolo de Kyoto y el camino recorri-
do de alli hasta Bali.

La normatividad internacional tendra cada vez mayor influencia
en el comercio de los recursos naturales, existiendo ya claras evi-
dencias sobre la eventual aplicacion de represalias comerciales por
motivos ambientales. Se insiste por eso, en la necesidad de crear
instancias de negociacion internacionales, considerando que las
causas fundamentales del deterioro del medio ambiente son las mo-
dalidades insostenibles de produccién y de consumo que tienen
lugar principalmente en los paises industrializados. Se fundamenta
esta posicion en el hecho de que la transformacion productiva va a
continuar y es, ademds, una aspiracion de los paises en desarrollo,
lo que obligaria a disefiar caminos para que no se ponga en cues-
tion el derecho, de éstos, a un mayor bienestar sin comprometer la
sustentabilidad.

Si bien la globalizaciéon de la economia mundial induciria a la
construccion de un «Nuevo Orden Ambiental Internacional», para

8 Al respecto, el Banco Mundial estima que para el afio 2030 el ndmero de ha-
bitantes del planeta llegaria a 8.900 millones de personas frente a los 5.300 millo-
nes registrados a inicios del decenio de los afios noventa. En este escenario, la pro-
duccién de alimentos deberia duplicarse mientras que la produccién industrial y el
uso de la energia tendrian que triplicarse lo que exigiria utilizar tecnologias mds lim-
pias y sustentables, siendo particularmente importantes la incorporacion de energias
nuevas y renovables y el uso eficiente de la energia. Para enfrentar estos desafios se
requieren politicas que garanticen la sustentabilidad en el mediano y largo plazo,
que empiezan hoy, para no comprometer el bienestar de las futuras generaciones.
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que éste sea equitativo deberia basarse en el equilibrio de las opcio-
nes de transformacién productiva. Los paises que por su adelanto
tecnoldgico tienen la posibilidad de disfrutar de mayores niveles de
bienestar, otorgando ademds, una mayor ponderacién a la protec-
cién del medio ambiente no deberian hacerlo en desmedro de las
condiciones de bienestar de los paises que no estan a la vanguardia
del cambio tecnoldgico. Sélo disminuyendo los abismos existentes
respecto de la incorporacion del progreso técnico seria posible una
localizacién mas equilibrada de los beneficios de la transformacion
productiva.

VII12.2. Recursos naturales y competitividad

La delimitacion de las ventajas competitivas del patrimonio natural
esta estrechamente vinculada a los avances que se producen en la
ciencia y la tecnologia. El progreso técnico permite disponer de ins-
trumentos para conocerlo y comprender las leyes que gobiernan el
equilibrio de los diversos procesos y elementos de la naturaleza, por
lo que su incorporacion cumple un papel fundamental en el apro-
vechamiento de las ventajas comparativas de origen natural.

El desarrollo tecnoldgico y su interaccién y compatibilidad con
los elementos y procesos naturales, dan origen, justamente, a un
concepto mucho mas riguroso sobre los valores de uso y de cambio
de los recursos naturales. Estos no se deberfan determinar sélo con-
siderando su utilidad y escasez sino también el valor de las externa-
lidades que pudieran generarse, lo que implica involucrar también
el costo de su transformacién productiva y consumo sustentables
en el tiempo.

Al introducir el problema de la sustentabilidad de la explota-
cion del patrimonio natural, ingresamos en el marco conceptual de
lo que la CEPAL ha denominado la «competitividad auténticas.
Esta serfa también, relativa y variable en el tiempo en la medida que
es un resultado de la incorporacién del progreso técnico. En este
sentido, la «competitividad auténtica» deberia concebirse bajo es-
tandares de sustentabilidad, que estin en movimiento y que depen-
den de patrones de referencia, mas o menos exigentes, segtin se in-
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corporen los avances de la ciencia y la tecnologia en el aprovecha-
miento de las ventajas naturales.

La «competitividad auténtica» se apoya en el uso racional de los
factores productivos involucrados. Por tanto, la competitividad no
puede basarse en externalidades, que reduciendo los costos de ope-
racién terminen limitando o afectando la integridad del patrimonio
natural; y menos atn en subsidios al capital o en remuneraciones
por debajo de la efectiva productividad del trabajo. En estos casos
la competitividad no seria «auténtica» sino «esptrea», de acuerdo
al pensamiento de la CEPAL.

La competitividad podria definirse como la capacidad de ocu-
par los espacios mas dindmicos del mercado en proporciones cada
vez mas crecientes y en condiciones que, por lo menos, igualen el
uso mas eficaz de los factores productivos, bajo similares exigencias
de calidad y oportunidad. La nocién de «competitividad» encierra
un caracter procesal que involucra una serie de situaciones que tie-
nen que ver con los conceptos de «posicionamiento» y «participa-
cidn», que son variables en el tiempo. El primero alude al grado de
dinamismo de la demanda mientras que la participacion se refiere a
la capacidad de reaccion de la oferta para satisfacer la demanda.

Son las diferentes situaciones de «posicionamiento» y «partici-
pacion» las que definen el estado de la competitividad. Los produc-
tores son eficientes, y por ende competitivos, si son capaces de
atender en proporciones crecientes mercados con una demanda
muy dinamica.

El control del conocimiento condiciona los valores de uso y de
intercambio, y en consecuencia, define el tipo de posicionamiento.
En este sentido, la capacidad de negociacién esta condicionada por
el tipo de posicionamiento A su vez, el desarrollo productivo implica
reduccion de costos de explotacion pero también cambios en el
consumo y en la intensidad de uso de los recursos naturales. El de-
terioro en el posicionamiento y en la participacion depende, por
ello, del cambio tecnolégico que supone destruccion y creacion de
ventajas naturales funcionales al estado del progreso técnico y por
tanto de la transformacién productiva. El posicionamiento (dina-
mismo de la demanda) de los recursos naturales depende de su gra-
do de funcionalidad con los complejos productivos internacionales
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mientras que la participacion depende de la calidad y de los costos
de extraccién y transporte.

Podria ocurrir que el posicionamiento fuese favorable pero la
participacion reducida, lo cual daria cuenta de una situaciéon de
oportunidades perdidas. Estas podrian resultar, entre otras, de la
falta de capitales para poner en explotacion los recursos; de restric-
ciones al uso de financiamiento externo; de barreras fisicas o de
costos elevados de infraestructura para acceder a los recursos. Asi-
mismo, se podria presentar una situacion de vulnerabilidad cuando
el posicionamiento ocurre en mercados de lento crecimiento y existe
una elevada participacién. Por tltimo, también podrian presentarse
casos en que tanto el posicionamiento como la participacion fuesen
desfavorables lo que deberia inducir a retirarse del mercado.

VIIL.2.3. Ventajas naturales, investigacion y desarrollo

El problema del dinamismo del comercio internacional y el deterio-
ro de los términos de intercambio contintia siendo objeto de deba-
te. Esta preocupacion sigue teniendo vigencia a pesar de que, en las
ultimas dos décadas, se debilitaron los mecanismos de coordinacion
y de cooperacién. La cuestion se inserta en el debate sobre el dina-
mismo de las exportaciones de productos basados en recursos natu-
rales y sobre el intercambio desigual, asunto que incluye también,
las modalidades de acceso a los mercados y las pautas de contrata-
cién comercial.

Destacan entre los temas institucionales el reducido desarrollo
de los canales nacionales de comercializacion internacional; el pro-
teccionismo de los paises desarrollados y la vigencia de cldusulas
comerciales lesivas al interés de los paises en desarrollo. Respecto a
estos problemas, se ha insistido en la necesidad de contar con una
mayor participacion de los paises en desarrollo en la institucionali-
dad de los mercados de materias primas.

Quienes ponen mayor énfasis en la competitividad internacio-
nal, han llamado la atencién sobre la erosion de las ventajas natura-
les. Se advierte que las ventajas basadas en la explotacion del patri-
monio natural deben afrontar no sélo el menor dinamismo de las
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transacciones internacionales de productos basicos sino también,
un acelerado proceso de sustitucion y de reducciéon de la pondera-
cion de los componentes naturales dentro de los bienes manufactu-
rados. Esta posicion destaca el cada vez mas intenso fenémeno de
relativizacion de las ventajas naturales debido al progreso técnico,
que se traduce en la menor participacion de los productos basicos
en el comercio internacional, debido a la reducciéon en la intensidad
en el uso de recursos naturales. Ello tenderia a debilitar el creci-
miento de la demanda de productos biésicos lo que traeria como
consecuencia la disminucion de los precios en el largo plazo.

Si bien el debate pone atencion en los nuevos contenidos del pa-
radigma tecnoldgico prevaleciente, indicando que la reestructura-
cioén productiva apuntaria a la sustitucién y reduccion del consumo
de los recursos naturales por unidad de producto, y al desarrollo de
nuevos materiales, otras voces sefialan que el nuevo paradigma tec-
nolégico también tenderia a transformar las condiciones de explo-
tacion de los recursos naturales, identificando nuevas posibilidades
de explotacion del patrimonio natural.

La erosion de las ventajas naturales no surgiria solo del acelera-
do desplazamiento de los materiales convencionales sino también
por la incapacidad para incorporar las nuevas tecnologias. En este
sentido, la incorporacion y difusion del progreso técnico ofreceria
también un margen importante para la reduccion de los costos en la
explotacion, lo que permitiria enfrentar la demanda de los nuevos
materiales ya que el efecto de sustitucion dependeria del nivel de
los precios relativos.

En el debate se advierte que la elasticidad de ingreso de la de-
manda de una buena parte de los productos vinculados a la explo-
tacion de recursos naturales es menor que la de los productos ma-
nufacturados. Por tanto, el mayor grado de desarrollo de los paises
traeria como resultado una menor demanda relativa de bienes basa-
dos en recursos naturales y una mayor demanda de manufacturas,
lo cual contribuira al deterioro de las rentas de explotacion en el
largo plazo.

En el eje del debate se encuentra el papel central del progreso
técnico. Si bien su dinamica expresaria un proceso permanente de
erosion de las ventajas naturales no deberia olvidarse que éste per-
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mitirfa también un sustantivo avance en la prospeccion, explora-
cion y explotacion de nuevos recursos naturales. La atencion debe-
ria concentrarse, por tanto, en una mayor articulacion entre la dota-
cién de recursos naturales y la investigacion y desarrollo de sus
potencialidades, asi como en garantizar la incorporacion de nuevas
tecnologias que permitan revalorizar las ventajas naturales y descu-
brir las nuevas potencialidades del patrimonio natural.

VIiL.2.4. Ejes conceptuales para construir una nueva agenda

Es posible, dada la creciente importancia de los paises desarrolla-
dos en la produccién y consumo de productos basados en la explo-
tacion del patrimonio natural —que tienen efectos muy significati-
vos sobre la biodiversidad y la contaminaciéon ambiental— que
dichos paises pudieran concertar, con los paises en desarrollo, una
nueva agenda para la cooperacion internacional en los recursos na-
turales.

Tal vez lo mds importante para que pueda concretarse esta ini-
ciativa de cooperacion es que los paises —tanto desarrollados como
en desarrollo— delimiten claramente la «Responsabilidad Social
del Estado» (RESE) en la gestion de los recursos naturales.

Las exigencias de la sociedad civil para poner limites al impacto
de la demanda externa sobre el patrimonio natural de los paises en
desarrollo son cada vez mayores. Se trata de armonizar la valoracion
exdgena de nuestras ventajas comparativas con nuestra valoracion en-
dégena, interesada, no solamente en las oportunidades comerciales,
sino también en la preservacion del patrimonio natural.

No es, por tanto, un problema de oferta y demanda en los tér-
minos convencionales. Desde el punto de vista de los paises de la
region, este planteamiento exigiria disponer de una capacidad en-
dégena de valorizacion del patrimonio natural. Ello es fundamental
para delimitar las fronteras entre la conservacion, la explotacion y
la proteccion que son conceptos dindmicos en el tiempo y que tie-
nen exigencias acordes con el avance del progreso técnico, que con-
trolan los paises desarrollados. De alli la importancia de fortalecer
la cooperacién internacional.
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CUADRO 1.  Temas para una nueva agenda mundial sobre los recursos naturales

1. Establecimiento de mecanismos de cooperacién para lograr un
equilibrio entre las valoraciones endégena y exdgena de los recur-
sos naturales.

2. Fijacion de politicas y mecanismos operativos que permitan una cla-
ra compatibilidad entre la explotacién de los recursos naturales y la
«competitividad auténtica».

3. Perfeccionamiento de las formas de contratacion comercial introdu-
ciendo el concepto de «cotizacion sustentable» para los «commodi-
ties» basados en recursos naturales.

4. Definicién de criterios para establecer la corresponsabilidad entre
los productores y consumidores de recursos naturales respecto de
la conservacion de la naturaleza y el cuidado del medio ambiente y
constitucion de un «Fondo Mundial para el Manejo y Superacién de
los Pasivos Ambientales».

5. Definicion de las bases institucionales para la transicion hacia una
nueva civilizacion energética, a partir de un ajuste petrolero mun-
dial.

FUENTE: Fernando Sanchez Albavera (2005).

La agenda deberia poner énfasis en el patron de explotacion,
introduciendo como eje de la discusion el problema de la susten-
tabilidad y de la contabilizacion efectiva del patrimonio involucra-
do en la explotacion de los recursos naturales. Se deberia cuestio-
nar el sesgo extractivo derivado del predominio de una valoracién
exdgena del patrimonio natural. En este sentido un equilibrio en-
tre la valoracion externa, que impulsa la demanda y la valoracién
enddgena, que debe ser prudente en la dimension de la oferta, de-
berian privilegiar la integridad patrimonial, lo que supone una ar-
ticulacion virtuosa con el territorio y un equilibrio entre todas las
formas de capital (natural, humano, cultural, financiero, etc.).
Esto es fundamental para que el patron de explotacion sea soste-
nible.

El equilibrio entre lo enddgeno y lo exdgeno es fundamental
para garantizar la estabilidad de las inversiones en el largo plazo. Se
trataria, por tanto, de establecer mecanismos de coordinacion y
consulta, en el que participen tanto el Estado como las organizacio-
nes empresariales. Debe aclararse, sin embargo, que el ejercicio de
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la «Responsabilidad Social Empresarial» no deberia suponer que se
relaje o aminore la «Responsabilidad Social del Estado».

Durante muchos afios una idea recurrente en la mayoria de los
paises en desarrollo es que las transacciones de los mercados de re-
cursos naturales no expresan, efectivamente, el libre juego de la
oferta y la demanda, en la medida que éstos se insertan en merca-
dos oligopdlicos o que son relativamente «administrados» segtn los
intereses de las empresas transnacionales.

La demanda externa de los «commodities» esta muy influen-
ciada por «operaciones especulativas» o por la concertacion en-
tre los principales actores del mercado y expresa, sin duda, un
mercado que es imperfecto. Antes de hablar de «precio justo»,
que tiene un contenido ético, lo que deberia discutirse es el con-
cepto de «cotizacién sustentable», es decir, aquella que, ademas
de la cotizacién de referencia internacional, incluya una «tasa de
sustentabilidad» para conservar la naturaleza y cuidar del medio
ambiente pero, sobre todo, para remediar también los pasivos
ambientales del pasado, resultantes de la aplicacion de tecnolo-
gias inferiores a las que existen hoy en dia y que son mds compa-
tibles con el desarrollo sostenible. Esta «tasa de sustentabilidad»
tendria que ser definida de comun acuerdo entre productores y
consumidores. Es importante que estos ultimos asuman sus res-
ponsabilidades.

Resulta también necesario discutir sobre la posibilidad de un
«ajuste energético mundial», en el marco del Protocolo de Kyoto y
como colofén de las preocupaciones que se manifestaron en la
Cumbre Mundial de Bonn (2005) sobre energias renovables. Este
ajuste tiene que involucrar al petréleo ya que su explotacién y con-
sumo, por los efectos contaminantes que tienen, son demasiado im-
portantes para dejarlas en manos del mercado. El «ajuste» requeri-
ria discutir la posibilidad de ir hacia un mercado administrado que
permita la estabilidad de los precios, asunto que interesa tanto a
productores como consumidores.

El precio del petroleo deberia incluir las externalidades que ge-
nera su consumo, para estimular el desarrollo progresivo de una
nueva civilizacion energética, basada en un consumo creciente de
energias renovables. Ello es fundamental para lograr los propésitos
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centrales del Protocolo de Kyoto y deberia ser uno de los logros
mas importantes de las Metas del Milenio.

Los cinco aspectos que se incluyen en el cuadro 1, deberian ser
asumidos por una coalicion de «ancha base», formada por gobier-
nos, empresas y organismos no gubernamentales (ONG) de la so-
ciedad civil mundial. Los asuntos que proponemos requieren de un
andlisis muy riguroso y de una amplia discusion pero no cabe duda
que, de una u otra forma, constituiran, en el futuro mas cercano, los
ejes centrales para propiciar la conservacién, proteccion y apro-
vechamiento sustentables del patrimonio natural de nuestras so-
ciedades.
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9. RECURSOS NATURALES, MEDIO AMBIENTE
Y BIODIVERSIDAD: LA CONTRIBUCION,
LAS RESPONSABILIDADES Y LAS DEMANDAS
DE AMERICA LATINA

PAscAL OLIVIER GIROT *

Para la civilizacion que dice ser occidental y cristia-
na, la naturaleza era una bestia feroz que habia que
domar vy castigar para que funcionara como una
mdquina, puesta a nuestro servicio desde siempre y
para siempre. La naturaleza, que era eterna, nos
debia esclavitud.

EDUARDO GALEANO, Uselo y tirelo

I. AMERICA LATINA: UNA PARADOJA ENTRE DIVERSIDAD
Y DESIGUALDAD

La naturaleza de América Latina ha sido tan prddiga que, a pesar
de siglos de insercion al mercado mundial y de explotacion intensi-
va de su base de recursos naturales, atin ostenta una extraordinaria
diversidad bioldgica y cultural. Constituye una de las regiones mas
biodiversas del mundo y goza de una envidiable dotacién en recur-
sos hidricos y energéticos. Sin embargo, la distribucion de esta ri-
queza no ha sido la mas equitativa, y América Latina tiene la dudo-
sa reputacion de ser una de las regiones del mundo con mayor
inequidad social. La historia politica de América Latina también ha
contribuido a la fragmentacion territorial y social, ensanchando el
abismo entre ricos y pobres, entre los que tienen y los que no.

Este ensayo busca valorar, en un primer tiempo, el significado
del extraordinario patrimonio natural de América Latina. Desde
cualquier punto de vista, este continente es una potencia mundial
en términos de su dotacion en biodiversidad y en recursos hidricos.
Sin embargo, la persistencia de condiciones de inequidad social li-
mita el acceso de la mayoria de la poblacion latinoamericana a los
beneficios de una gestion sostenible de su patrimonio natural. En

* Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (UICN).
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un nuevo contexto geopolitico, los Gltimos afios han visto agudizar-
se la rivalidad entre estados y empresas transnacionales para con-
trolar recursos naturales y energéticos de importancia estratégica
presentes en la region. Esta rivalidad se expresa en la acelerada ex-
pansion de monocultivos energéticos o agrocombustibles, en la lu-
cha por lograr concesiones petroleras y de gas natural en los nuevos
yacimientos de Brasil y de Bolivia y en crecientes conflictos en torno
al uso de recursos hidricos en cuencas compartidas. La region lati-
noamericana deberd en un futuro elegir entre diferentes modelos
de gobernanza ! y diferentes caminos, hay responsabilidades emer-
gentes frente a demandas divergentes.

En el contexto de los objetivos de la agenda de los bicentena-
rios, este ensayo pretende abordar los temas emergentes en Améri-
ca Latina en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible. En
particular, se busca esclarecer la relacion existente entre el conoci-
miento tradicional y la conservacion de la biodiversidad, en un con-
texto de apertura comercial (TLC, Acuerdo de Asociacion Centroa-
mérica-Union Europea) en que las normas de propiedad intelectual
y de obtenciones vegetales dominan la agenda de desarrollo de los
paises. Por otro lado, este ensayo intenta sintetizar los impactos fu-
turos del cambio climatico por subregiones, perfilando los posibles
cambios que operardn en los ecosistemas de la region, y analizard
los retos que implican incorporar estrategias de adaptacion en una
agenda de desarrollo. Finalmente, se aborda la posicion, expectati-
vas y estrategias de negociacion de América Latina respecto a la
agenda ambiental multilateral, como parte de la insercion de la re-
gion en las relaciones internacionales y en el escenario de la globali-
zacion.

En un contexto como el actual, este ensayo busca abordar las si-
guientes preguntas: ¢Cudl es la contribucion del patrimonio natural
al desarrollo de la region latinoamericana? ¢Quién custodia estos

! Gobernanza se entiende como «las interacciones entre las estructuras, pro-
cesos y tradiciones que determinan cémo se ejercita el poder, cémo se toman las
decisiones sobre asuntos que preocupan a la gente, y cémo los ciudadanos y
otros interesados directos pueden expresarse», citado de UICN (2005): Benefits
beyond Boundaries, Proceedings of the Vth World Parks Congress, TUCN, Gland,
Suiza.

296



RECURSOS NATURALES, MEDIO AMBIENTE Y BIODIVERSIDAD...

bienes publicos naturales y culturales, tangibles e intangibles?
¢Cémo inciden las condiciones de inequidad en la adecuada gober-
nanza de estos recursos de bien publico? ¢Existen nuevas figuras y
modelos de gobernanza que permiten por un lado aprovechar los
extraordinarios recursos energéticos que ofrece la region, sin me-
noscabo de las capacidades de los ecosistemas de seguir brindando
bienes y servicios ambientales para el bienestar de las mayorias?
¢Qué presiones nuevas vendran a ejercer los procesos de apertura
comercial en el marco de la globalizacion sobre la base finita de re-
cursos naturales y energéticos? ¢Como puede encarar la region el
reto del cambio climatico, y cudles son las opciones de adaptacion
en un contexto de crecientes condiciones de vulnerabilidad social y
econémica?

II. EL CONTEXTO LATINOAMERICANO: TENDENCIAS
Y DERROTERO

El Caribe, Mesoamérica y Suramérica abarcan una proporcion con-
siderable de la biodiversidad del mundo. Comprende 5 de los 12
paises megadiversos del mundo, que juntos albergan un 40% de to-
das las especies, vegetales y animales del planeta. Mas de 20.000
especies endémicas de plantas existen en los Andes Tropicales, re-
presentando un 6,7% del total mundial 2. Pero solo una cuarta par-
te de estas dreas andinas se encuentran en su condicion original o
bajo alguna forma de proteccion, el resto se encuentra transforma-
do en paisajes productivos y otros usos.

La contribucion de América Latina a la diversidad de paisajes,
ecosistemas y especies es Unica. Pocos continentes abarcan tantos
extremos climaticos, de ambos lados de la linea ecuatorial, y por
esta razon América Latina presenta una extensa diversidad de eco-
regiones, desde arrecifes coralinos hasta desiertos, y desde bosques
tropicales bajos hasta frios ecosistemas montafiosos y estepas. La
Cordillera de los Andes es la cadena de montafias mas larga del

2 PNUMA (2000), citado en PNUMA, GEOLAC (2004).
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mundo con 7.250 km de longitud, y el Sistema Arrecifal Mesoame-
ricano frente a la Peninsula de Yucatin es la segunda barrera de
arrecife coralino mas grande, después de Australia.

La responsabilidad de los pueblos latinoamericanos de custo-
diar y cuidar esta extraordinaria diversidad ha sido demostrado de
multiples maneras. Latinoamérica tiene alrededor de 4.000 areas
protegidas, con una superficie mayor a 4 millones de km?, es decir,
mas del 18% del territorio terrestre de la region. Estas cifras repre-
sentan el 4% del nimero de areas pero el 20% en cuanto a la ex-
tension de todas las areas protegidas del mundo. Sin duda, Latinoa-
mérica constituye una de las mas dinamicas y comprometidas con el
establecimiento y manejo de 4reas protegidas a nivel mundial’.

MAPA 1. Biocapacidad mundial

FUENTE: Worldmapper, SASI Group (University of Sheffield) y Mark Newman (Univer-
sity of Michigan).

La region cuenta con siete de los diez paises que poseen los bos-
ques mas ricos del mundo y que cubren mas de mil millones de
hectéreas, equivalente al 46% de la superficie terrestre de la re-

> Declaracién de Bariloche, II Congreso Latinoamericano de Parques y otras
Areas Protegidas.
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gién . El bosque lluvioso del Amazonas atin es la mayor 4rea conti-
nua de bosques del mundo. Entre 2000 y 2005, se estima que se
perdieron cerca de 5 millones de hectireas de bosques, un 4rea del
tamafio de Costa Rica’. A este ritmo, Suramérica esta perdiendo
anualmente el 0,29% de su cubierta forestal, en tanto que el Caribe
pierde el 0,92% y Centroamérica el 1,23 %. La deforestacion, junto
con las practicas agricolas no sostenibles, contribuye también a la
degradacion acelerada de la tierra. El Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) estima que el 45% de
las tierras cultivadas, el 14% de los pastizales, y el 13% de tierras
boscosas en América Latina estan afectadas por algtin grado de de-
gradacion. La region andina representa el 8% de las tierras que su-
fren desertificacion en América Latina, especialmente en las regio-
nes aridas y semidridas del sur de Perd, Bolivia y Chile®.

América Latina es, ademis, el centro de origen para muchas es-
pecies domesticadas de importancia transcendentales para la agri-
cultura y la seguridad alimentaria del mundo, tales como la papa, el
tomate y el maiz. La region de América Latina y el Caribe cuenta
ademads con las mayores reservas de tierra cultivable del mundo, es-
timadas en 576 millones de hectareas y equivalentes a casi un 30%
de su territorio de 1.995 millones de hectareas. De un total de 1.900
millones de hectareas de suelos degradados en el planeta, la region
ocupa el tercer lugar, después de Asia y Africa, con aproximada-
mente un 16%. En Mesoamérica, la degradacion de tierras afecta el
26% del total de tierras agricolas, estimado en 63 millones de hec-
tareas’.

América Latina dispone de un tercio de todas las aguas continen-
tales del mundo en volumen. Esta extraordinaria dotacion en recur-
sos hidricos contrasta con las demandas insatisfechas por el acceso
al agua, ya que se estima que hoy dia 77 millones de personas care-
cen de acceso a agua potable y 100 millones a saneamiento. En esta

4+ PNUMA, GEOLAC (2004).

5 1bid.

¢ PNUMA (2003): Geo Andino 2003: Perspectivas del Medio Ambiente, Méxi-
co, PNUMA/Comunidad Andina.

7 Gémez y Gallopin (1995), citados en PNUMA, GEOLAC (2004).
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region se ubica el rio mas grande del mundo (el Amazonas, que dre-
na 8,14 millones de km? en ocho paises) y la cuarta cuenca més gran-
de (Paraguay-Parani-La Plata, que drena 2,58 millones de km? en
cinco paises). El area caribefia y costera de Centroamérica alberga
importantes ecosistemas marinos y costeros, incluyendo el segundo
sistema de arrecifes coralinos més grande del mundo, a lo largo de la
costa caribefia de México y Belice. Los grandes ecosistemas marinos
del Pacifico Ecuatorial proveen una de las 4reas de pesca mas pro-
ductivas del mundo e incluye cuatro sitios de Patrimonio Marino
Mundial (Galdpagos, Coiba, Isla del Coco y Malpelo).

La agricultura es un importante factor en la sobreexplotacion de
los recursos hidricos, y en el abuso de agroquimicos y fertilizantes
que tienden a cargar de nutrientes (eutrofizacion) a los ecosistemas
costeros y de agua dulce. En particular, un diagndstico mundial de
aguas internacionales (GIWA) revel6 que el litoral pacifico de Cen-
troamérica es un foco de contaminacion significativo por exceso de
nutrientes en las aguas costeras. Este forzamiento de nutrientes ge-
nera respuestas bioldgicas, como los brotes de algas toxicas, que a
su vez afecta a las comunidades costeras de la region ®.

La extraordinaria diversidad ecoldgica de América Latina se re-
fleja en su singular diversidad cultural, con 15% del total de los 556
millones de habitantes considerados indigenas. Este diverso patri-
monio cultural se refleja también en la amplia gama de grupos étni-
cos y lingtiisticos unidos en Meso y Suramérica por el uso comin
del espanol y el portugués. Sélo en Guatemala, existen mds de 17
grupos lingtiisticos, que corresponden al 60% de la poblacion total
del pais. A pesar de esto, mucho del conocimiento tradicional sobre
la biodiversidad se esta perdiendo, y en particular sobre la agro-
biodiversidad. Como resultado, la desigualdad frente a la seguridad
alimentaria sigue causando estragos generacionales.

Latinoamérica ha registrado importantes progresos en materia
de salud materno-infantil, con una reduccién a la mitad de la tasa
de mortalidad infantil entre 1990 (55%o) y 2006 (26%o) °. Sin embargo,

8 Global International Waters Assessment (GIWA), 2006.
> World Bank, Regional Fact Sheet from the World Development Indicators,
2008.
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se estima que la desnutricion infantil crénica en América Latina y el
Caribe sigue afectando a 8,8 millones de nifios menores de 5 afos,
es decir, el 16% de la poblacion de esa edad, segtin datos de la Co-
mision Econdmica para América Latina (CEPAL), el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Programa Mun-
dial de Alimentos (PMA) '°. Estas tendencias confirman la persis-
tencia de condiciones de inequidad que marcara sin duda las gene-
raciones futuras de latinoamericanos.

III. LA INEQUIDAD, LA CONCENTRACION DE LA RIQUEZA
Y ESCENARIOS DE RIESGO FUTURO

La historia politica de América Latina también ha contribuido a la
fragmentacion territorial y social. Las estadisticas comprueban que
es una de las regiones mas inequitativas del mundo en la distribu-
cion de la riqueza. El 10% de la poblacion mas rica percibe cerca
del 47% del ingreso total de la region, y a la inversa, al 20% de la
poblacién mas pobre le corresponde solamente el 4% del ingreso
total.

Se estima que existen mas de treinta billonarios declarados en la
region latinoamericana. La afluencia también constituye un motor
de degradacién ambiental, al contribuir con practicas productivas y
sobre todo a patrones de consumo insostenibles. Brasil y México
pertenecen al G20 como economias emergentes, siendo respectiva-
mente la novena y doceava economias mundiales por su tamafo.
Sin embargo, casi la mitad de la poblacion de América Latina (mds
de 226 millones de personas) se considera en condicién de pobreza.
Esta inequidad tiene consecuencias profundas en términos del ac-
ceso a la tierra y los recursos, asi como el acceso a servicios basicos
como atencidén sanitaria, educacién e infraestructura. Frecuente-
mente, los procesos de degradacion ambiental completan el ciclo

0 Datos provenientes del Centro de Noticias de la ONU, el sitio web es:
http://www.un.org/spanish/News/fullstorynews.asp?newsID=6787 &criterial=La-
tina&ecriteria2=ninos.
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vicioso de pobreza y cambio ambiental. Las poblaciones rurales po-
bres, cuyos medios de vida dependen de la productividad de los
ecosistemas, son ciertamente las més vulnerables a los impactos de
la degradacion ambiental.

Ante una creciente degradacién ambiental, y la ausencia de
oportunidades de empleo en zonas rurales, muchos de los pobres
rurales se ven obligados a emigrar a la ciudad y maés all4. Latino-
américa exporta su gente, y este fenémeno masivo deja muchas ve-
ces a las comunidades de origen fragilizadas, en donde mujeres jefe
de hogar son la mayoria. No obstante, el aporte econémico de la
diaspora de emigrantes latinoamericanos es un influjo econémico
de primera importancia, sobre todo en los paises del Caribe y Cen-
troamérica. Hoy en dia, las remesas son la principal fuente de divi-
sas de muchos paises centroamericanos, son casi 10 mil millones de

FIGURA 1. El peso de las remesas en las economias centroamericanas 1978-2006
(Montos nominales en millones de délares corrientes y montos
reales en millones de délares del afio 2000 segtin el indice de
precios de exportaciones de Estados Unidos)
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FUENTE: PRISMA, 2008.
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délares en términos reales que envian anualmente miles de migran-
tes a sus familias (véase figura 1) ',

La mayoria, el 76%, de los 556 millones de habitantes de la re-
gion vive actualmente en las ciudades, ya que América Latina es
una de las regiones mds urbanizadas en el mundo. Dos de las diez
ciudades més pobladas del mundo, Sao Paulo (nim. 3) y Ciudad
de México (ntim. 5) ambas con mas de 17 millones de habitantes,
se encuentran en América Latina '?. Estas megaciudades se estan
convirtiendo en consumidores criticos de recursos hidricos y ener-
géticos, asi como en productores de desechos sélidos y liquidos
que —a menudo— son absorbidos por los ecosistemas naturales.
La expansion urbana descontrolada, con grandes concentraciones
de poblaciones sin servicios basicos adecuados contribuye a la vez a
aumentar la vulnerabilidad ambiental mediante la degradacion y
contaminacién ambiental, también crean nuevos riesgos para po-
blaciones expuestas y ademads acarrea impactos diferidos en el
tiempo y el espacio. La huella ecoldgica de las megaciudades lati-
noamericanas es de largo alcance, y esta inextricablemente ligada a
los efectos de la globalizacién econdmica de la region.

A pesar de tener abundantes recursos hidricos, en comparacion
con el promedio mundial, el agua superficial como la contamina-
cion atmosférica son motivo de honda preocupaciéon para megaciu-
dades latinoamericanas como la Ciudad de México o Sao Paulo.
Estas ciudades contribuyen a procesos de cambio en el uso de la
tierra a veces a miles de kilémetros de distancia, por complejas ca-
denas de valor como la expansion de la frontera agricola, que con-
tribuyen a las altas tasas de deforestacion en América Latina.

El cambio ambiental global también va ir agravando este impac-
to, especialmente en forma de crecientes desastres naturales relacio-
nados con el clima. Los huracanes, inundaciones, derrumbes y se-
quias son eventos que contribuyen a los crecientes impactos de
origen climdtico en América Latina. El paulatino deterioro de mu-
chos ecosistemas tanto boscosos, dulceacuicolas o marinos tiende a

W Rosa Herman (2007): Entre la acumulacion y la resistencia: Bosquejando las
nuevas geografias de CA, nam. 3, El Salvador, PRISMA.
12 http://www.citymayors.com/statistics/largest-cities-population-125.html.
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FIGURA 2.  Impactos del cambio climaitico en América Latina

Malaria and Climate Change: S for 2050 Projected Changes in Predpitatien: Multi model mean change
in precipitation (mm day-1) for the time period 2080 - 2099

Local sea level change (m) during the 215t century Projected changes in Temperature: Multi-model mean of
annual mean surface warming for the period 2080 - 2099

FUENTE: Banco Mundial (2008).

reducir su capacidad autorreguladora, y limita la oferta de servicios
ambientales que pueden brindar. Al reducirse la capacidad regula-
dora del clima y del ciclo hidroldgico, se generan mayores perturba-
ciones de origen climético. Los escenarios de cambio climatico ge-
nerados por el Panel Inter-gubernamental sobre Cambio Climatico
(IPCC por sus siglas en inglés) fueron plasmados en su cuarto in-
forme diagnédstico publicado en febrero de 2007.

Ciertamente, el cambio climatico exacerbara la ya de por si alar-
mante tasa de deshielo de los glaciares en los Andes superiores, eleva-
ra el grado de impacto de las sequias en Centroamérica, asi como en
las regiones de los Andes, el Chaco y la Patagonia, incrementara la
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FIGURA 3. Retroceso de nueve glaciares altoandinos 1930-2005
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amenaza de inundaciones y derrumbes en muchas comunidades del
sur de México, América Central y la region andina (véase figura 2).

En la region andina preocupa particularmente el rapido retroce-
so de los glaciares tropicales, que ya ha sido documentado en los tl-
timos 30 afos, gracias a investigaciones conducidas por el IRD (Ins-
titut de Recherches pour le Développement). La mayoria de los
glaciares altoandinos estudiados durante los dltimos 30 afios mues-
tran un retroceso acelerado particularmente a partir de los afios no-
venta (véase figura 3). En el caso del glaciar que cubre el volcan Co-
topaxi en Ecuador, se ha registrado una reduccion en su cubierta
de hielo de un 38,5% entre 1976 y 2006 (véase figura 4).

El cambio climatico agravara probablemente la intensidad y la
frecuencia de ciclones tropicales en Centroamérica, acentuara los
efectos de la variabilidad climatica en la forma de sequias ciclicas
como el Nifio (ENOS), estara al origen de nuevas amenazas hidro-
meteoroldgicas ya perceptibles hoy en dia. Si bien el deterioro de la
salud de los ecosistemas no produce en si vulnerabilidad, si pone en
riesgo aquellas poblaciones que dependen directamente de su pro-
ductividad para su subsistencia, en particular en la agricultura, pesca
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FIGURA 4.  Retroceso del glaciar del Cotopaxi 1976-2006
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FUENTE: INAMHI, IRD, HHUD, CAN (2007).

y suministro de agua. Asi las poblaciones mas vulnerables son las
mas expuestas a las inclemencias del tiempo, o las que dependen di-
rectamente de la productividad de los ecosistemas, incluyendo los
agroecosistemas, para su sustento (véase figura 5).

Ante estos escenarios, el rol de ecosistemas, particularmente los
que cumplen una importante funcién hidrolégica como lo son los
bosques nubosos y los humedales, cobra una creciente importancia
en materia de mitigacion y reduccion de riesgos. El problema de
riesgo es entonces, un problema intimamente relacionado con el
desarrollo o mas precisamente por carencias dejadas por el mode-
lo de desarrollo actual. Los desastres son indicadores de insoste-
nibilidad en los procesos de gestion del desarrollo y de gestion am-
biental.

A pesar de estos crecientes escenarios de riesgo, existe en Améri-
ca Latina un inagotable reservorio de buenas ideas. En muchos pai-
ses de la region, se ha innovado consistentemente en términos de en-
foques dirigidos a la gestion de la conservacion de la biodiversidad, el
manejo integrado de recursos hidricos y la gestién de recursos mari-
no-costeros. En toda la region estan surgiendo nuevos enfoques para
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FIGURA 5.  Escenarios de cambio climdtico en Mesoamérica, segiin el Modelo
de Sensibilidad: A2, HADCM3
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la gestion de los recursos hidricos, la agricultura sostenible a través
de la gestion de paisajes que respetan la biodiversidad y proveen
energias renovables. Esta innovacion va acompaniada por una amplia
legislacion ambiental, sin embargo, su aplicacién es deficiente. Mu-
chos de los problemas ligados a la implementacion de politicas
ambientales y aplicacion de la legislacion estdn relacionados con la
gestion, las capacidades institucionales y los mecanismos de partici-
pacion ciudadana. Por consiguiente, se requiere un enfoque mas inte-
grado para fomentar acuerdos mas eficaces de gestion de la biodiver-
sidad a largo plazo y el uso sostenible del agua y los recursos marinos.

IV. LA GEOPOLITICA Y LOS RECURSOS NATURALES
Y ENERGETICOS DE AMERICA LATINA

La geopolitica en América Latina estd nuevamente de moda. Y en
el centro de la contienda, al finalizar la primera década del siglo xxi,
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se encuentran los vastos recursos naturales y energéticos de la re-
gion, incluyendo el agua, el gas natural y el petrdleo. La nueva
geopolitica de la energia en América Latina estd reactivando la
frontera de recursos mineros y energéticos de la region, bajo una
nueva versién de nacionalismo energético, a menudo definido en
detrimento del ambiente *. Este nacionalismo energético surge pa-
ralelamente a acuerdos energéticos subregionales, amparado en
acuerdos de cooperacion como el del Mercosur, como el Gran Ga-
soducto del Sur, que atn dista de ser una realidad.

Para enfrentar estos retos, muchos paises de la regién han de-
sarrollado nuevos marcos juridicos y normativos en materia am-
biental a lo largo de los dltimos 30 afios, generando instituciones
que han acumulado mas mandatos y obligaciones que capacidades
y recursos para cumplir con ellos. La mayoria de los ministerios de
medio ambiente de la region siguen siendo los «patos de la fiesta».
Cuentan a menudo con pocos recursos, y gozan de relativamente
poca influencia politica. Muchas politicas de gestion ambiental,
como las Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA) son considera-
das por sectores econémicos y productivos como barreras «no-
arancelarias» al libre comercio y hasta un freno para la inversion di-
recta extranjera. En efecto, muchos ministerios de medio ambiente
de la region son el blanco de estas crecientes presiones de mercado
para levantar restricciones a la explotacién minera, petrolera y
agricola en areas protegidas y territorios indigenas. Después de la
creacién de muchos ministerios de medio ambiente en Centroamé-
rica durante la década de los afos noventa, la mayoria de estas insti-
tuciones se encuentran con presupuestos cada afio mds reducidos.
Como ilustra la figura 6, el gasto publico dedicado a la gestién am-
biental en Centroamérica desde 2001 ronda en promedio el 0,1%
del PIB, y ha tendido a la baja desde el afio 2005.

Y esto ocurre no sélo en los paises pequenios de Centroamérica,
en donde la institucionalidad ambiental se tambalea ante la apertu-
ra comercial del DR-CAFTA, sino también en paises grandes con
una institucionalidad consolidada como Brasil, en donde Marina

B Paul Isbell (2008): Energia y geopolitica en América Latina, Madrid, Real
Instituto Elcano.
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FIGURA 6. Centroamérica: Gasto piblico en gestion ambiental como porcentaje
del PIB 2001-2007

0,40%
0,30%
0,20%-

0,10%1 ,———/K ~~~~~ e

0%

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Guatemala —— —- El Salvador Honduras
Nicaragua Costa Rica Panama

Promedio regional

FUENTE: UICN (2008).

Silva, la Ministra Federal de Medio Ambiente de todo el primer
mandato de Lula da Silva, renunci6 a su cargo en el ano 2008 en
parte por la pérdida de protagonismo del Ministerio de Medio Am-
biente en el Plan Amazonia Sustentable (PAS). En la contienda esta
el balance entre oportunidades econémicas y empleos sustentables,
y la capacidad de las autoridades ambientales de combatir la tala
ilegal y las tomas de tierras por parte de los grileros en la Amazonia
brasilefia.

Claro esta que las politicas ambientales no ocurren en un vacio
politico, sino que a menudo se encuentran supeditadas a agendas
politicas mas amplias. Por un lado, Centroamérica y Colombia de-
baten sobre el grado de apertura de sus economias, particularmente
en sectores estratégicos como la energia y las telecomunicaciones.
Por otro lado, Bolivia, Ecuador y Venezuela afianzan el control es-
tatal sobre recursos energéticos para canalizar los recursos fiscales
derivados de estas riquezas naturales en inversion social. A pesar de
las convergencias, los estados de América Latina siguen divididos
mas que unidos por los rios y otros ecosistemas compartidos, como
bien lo ilustra el diferendo entre Argentina y Uruguay en torno a la
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controversia de las papeleras en el Rio Uruguay. Al no ponerse de
acuerdo los estados riberefios, una degradacién atn mayor de los
recursos hidricos es inevitable. La vulnerabilidad de bienes publi-
cos también se deriva de la ausencia de capacidades para velar por
su calidad y proteccién. Por ejemplo, los vacios de informacion en
torno al manejo de aguas subterraneas es otro motivo de preocupa-
cion, ya que la mitad de los acuiferos de la region presentan un alto
grado de contaminacién debido, en gran medida, tanto a practicas
mineras y agricolas no sostenibles, como a la expansién descontro-
lada de las ciudades (PNUMA-GEOLAC, 2004).

Ante la crisis energética mundial, en la cual los precios de hidro-
carburos y otros recursos energéticos se han disparado, la presion
sobre los recursos mineros, petroleros, forestales e hidroeléctricos
se ha incrementado. La expansion de la frontera agricola, para abrir
paso a plantaciones de cafia de azdcar, palma africana y soya, para
suplir un mercado emergente para los agrocombustibles, también
se suma a las presiones tradicionales que afectan directamente el re-
manente de la extraordinaria diversidad bioldgica de la region. Uno
de los ejemplos mas notable de la expansion de monocultivos ener-
géticos en América Latina es el caso en la Ecorregion del Cerrado
en Brasil, que cubre unos 200 millones de hectdreas, una cuarta
parte (50 millones de hectareas) de la misma ya esta dedicada a mo-
nocultivos y ganaderia extensiva. Proyecciones para la expansion de
produccién agropecuaria hablan de extenderla unos 75 millones de
hectéreas, lo cual significaria una reconversion mayor en el uso del
suelo, y un impacto a gran escala sobre paisajes y ecosistemas. Si-
tuaciones similares se estan presentando en los paises andinos como
Pert y Ecuador, y en Centroamérica, paises como Guatemala, Hon-
duras y Nicaragua ya estan incrementando sus 4reas bajo cafna de
azlcar y palma africana para suplir el mercado emergente de agro-
combustibles. Esto podria contribuir a aumentar mas el balance de
emisiones de gases de efecto invernadero, ya que la matriz de emi-
siones de la mayoria de los paises latinoamericano es dominado por
emisiones originadas en cambios en el uso de la tierra (Honty y
Gudynas, 2007).

El auge de la exportacion de etanol o de biodiesel, bajo un es-
quema de monocultivo a escala industrial, es mas critico para pe-
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quefios paises como los centroamericanos. Aqui el margen para la
expansion agricola es menor. Como lo ilustra el cuadro 1, paises
como Guatemala, Nicaragua, Honduras y Paraguay en Suramérica
combinan altas tasas de desnutricion infantil con un sector agroex-
portador que representa mds del 25% del total de exportaciones.
A pesar de ser paises exportadores netos de alimentos, una propor-
cién importante de su poblacion carece de seguridad alimentaria.
Estos paises pobres, y dependientes del sector primario para su se-
guridad alimentaria, se veran afectados por conflictos de uso entre
areas protegidas y dreas dedicadas a la produccion de alimentos
para el consumo doméstico. La expansion de los agrocombustibles
afectara probablemente la seguridad alimentaria de algunos paises
mads pobres de la region.

CUADRO 1.  Comparacion de la subnutricion alimentaria contra las agroexporta-
ciones de una seleccion de paises de América Latina y el Caribe

Exportaciones de agroalimentos
(porcentaje del total exportado)

Menores (0 a 24%) Mayores (mds de 25%)
Bajo Chile Argentina  Ecuador
(menos Costa Rica Brasil Uruguay

del 10%) Meéxico

Subnutridos Alto Colombia Bolivia
(porcentaje (mas del  El Salvador Nicaragua
de la 10%) Haiti Guatemala
poblacion total) Jamaica Paraguay
Pera Honduras
Panama
Venezuela

Rep. Dominicana

FUENTE: Gudynas (2007), citado en Honty y Gudynas (2007), tabla 4 4.

" Gerardo Honty y Eduardo Gudynas (2007): Agrocombustibles y desarrollo
sostenible en América Latina y el Caribe: Situacion, desafios y opciones de accion,

CLAES-D3E.
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Pero, por otro lado, América Latina y el Caribe cuentan con
una importante diversidad cultural, la cual ha sido uno de los mo-
tores para conservar pricticas y conocimientos ancestrales sobre
el medio ambiente y esto ha dado pie a una vibrante tradicion de
manejo comunitario de los recursos naturales. Esto explica en
parte la extraordinaria resiliencia que han mostrado muchas co-
munidades rurales de la region, debilitadas por la emigracion y
amenazadas por concesiones forestales y mineras. A pesar de la
persistencia de problemas de acceso y reparto a beneficios deriva-
dos del desarrollo, existen muchas iniciativas locales que han de-
sarrollado estructuras innovadoras de facilitacion entre procesos
locales de gestion ambiental junto con nueva formas de gestion
democratica local y de articulacion con los niveles nacionales y re-
gionales. Existen instituciones surgidas de tratados de integracion
subregionales tales como la Organizacién del Tratado de Coope-
racion Amazonica (OTCA) y el Sistema de Integracion Centro-
americano (SICA), que han jugado un importante rol en acercar
paises vecinos en torno a temas de mutuo interés, incluyendo el
medio ambiente.

Asimismo, desde la sociedad civil existen en la regiéon una red
de organizaciones de segundo piso (Bolsa Amazonia, Red Amazdni-
ca de Informaciéon Socio-ambiental Georeferenciada —RAISG—,
Federacién de Municipalidades Centroamericanas —FEMICA—;
Coordinadora Indigena —Campesina de Foresteria Comunitaria de
Centroamérica —ACICAFOC—; Unién Nacional de Organizacio-
nes de Foresteria Comunal de México —UNOFOC—) demuestran
claramente la importancia de alianzas locales y nacionales, para lo-
grar la solidaridad entre organizaciones locales y regionales. Estas
organizaciones de segundo piso estdn compuestas por una gran
cantidad de organizaciones comunales que han sabido manejar sus
bosques comunales en forma sostenible, colocando en el mercado
mundial productos forestales certificados. Se estima que una cuarta
partes de los bosques certificados por el Forest Stewardship Coun-
cil (FSC) se encuentran en Mesoamérica .

B Pascal Girot (2000): Raiz y vuelo: El uso sostenible de los recursos naturales
en Centroameérica, San José de Costa Rica, UICN.
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Estas alianzas locales y regionales de sociedad civil no sélo han
facilitado el acceso por parte de comunidades rurales a mecanismos
emergentes de mercado que premian el manejo sostenible de los re-
cursos naturales, sino que también han constituido importantes ve-
hiculos de participacién ciudadana. Sélo México tiene mas de
500.000 hectareas de bosques certificados por el Forest Stewards-
hip Council. Y si a esto se le suma las 4reas de foresteria comunita-
ria del Petén de Guatemala, Mesoamérica es la region del mundo
con mas bosques certificados manejados directamente por comuni-
dades, muchas de ellas indigenas. Estos avances ofrecen sin duda
algunas oportunidades para reducir la pobreza extrema en el medio
rural, garantizando la sostenibilidad ambiental, dos de los siete Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio.

Fortalecidos por los éxitos de incidencia politica que han tenido
muchos de estos movimientos de gestién municipal y comunal, la
variada gama de experiencias locales de produccién amigable con
la biodiversidad siguen enfrentando severas limitaciones en cuanto
a su capacidad de vincularse en mercados emergentes, aprovechar
en forma mds contundente las ventajas comparativas y los mecanis-
mos nuevos de certificacion, y sobre todo generar empleo y bienes-
tar econémico en muchas comunidades rurales en donde se con-
centran los mayores niveles de pobreza absoluta en América Latina
y el Caribe. Iniciativas internacionales y hemisféricas ligadas a las
politicas de apertura comercial (ALCA, TLC, PPP, MERCOSUR)
también tendran impactos locales, y algunos iran en detrimento de
medios de vida sostenibles, a menos que existan las redes y las ca-
pacidades de unir esfuerzos bajo una dptica de comercio justo y
acceso a beneficios.

Una misma ambigtiedad permea las relaciones Norte-Sur, en par-
ticular en un contexto geopolitico como el latinoamericano. El Con-
senso de Washington marcé en Centroamérica toda la década de los
aflos noventa, como transicién postguerra fria en la que se alined
con las tesis neoliberales y muchos estados aplicaron medidas de
ajuste estructural, apertura comercial y disciplina fiscal. Hoy soplan
nuevos vientos politicos desde el sur. América Latina estd en la en-
crucijada entre dos modelos de desarrollo: uno heredado del Con-
senso de Washington que promueve el libre comercio y un estado
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depurado y poco intervencionista, y otro ligado a las tendencias su-
ramericanas a favor de un mayor control estatal sobre recursos natu-
rales y energéticos, al servicio de politicas fiscales redistributivas.
Entre estos modelos existe un sinfin de matices que son ademas
el resultado de politicas de cooperacién diferenciadas entre los Es-
tados Unidos de América y la Unién Europea. Como contrapeso al
Consenso de Washington, la Unién Europea ha venido a través del
Dialogo de San José, construyendo una propuesta diferente, que
busca reforzar instituciones del Sistema de Integracion Centroame-
ricano (SICA) y potenciar la participacion ciudadana a través de
instancias de consulta permanentes con la sociedad civil organizada
durante los afios noventa. Ambos procesos siguen en paralelo, y asi
como los paises centroamericanos estan debatiendo sobre las virtu-
des del CAFTA, la Unién Europea discute el Acuerdo de Asocia-
cién Centroamérica-Union Europea. A estos acuerdos de libre co-
mercio con el Norte, contrasta el ALBA y UNASUR, impulsado
por Venezuela, Argentina, Bolivia y Ecuador con miras a fortalecer

la solidaridad latinoamericana y la cooperacion Sur-Sur '°.

V. EL RETO DE LA GOBERNANZA DE LOS BIENES PUBLICOS

Dado que la economia regional atin se basa principalmente en los
recursos naturales y energéticos, los actuales modelos de desarrollo
por lo general tienen una relacién adversa con la proteccion am-
biental. Con el incremento en presiones especulativas en torno a
agrocombustibles, concesiones mineras o petroleras o recursos hi-
droeléctricos, muchos ecosistemas criticos, tanto bajo territorios in-
digenas como areas protegidas se encuentran en la mira. El estado
de las dreas protegidas es un buen indicador de cémo se da esta

16 Pascal Girot (2008): «La globalizacién y la agenda ambiental centroameri-
canax», en Politicas de recursos naturales en Centroamérica: Lecciones, posiciones y
experiencias para el cambio, Universidad para la Paz, San José de Costa Rica, Alian-
za de Aprendizaje para la Conservacion de la Biodiversidad en el Tropico Ameri-
cano, ALPI, pp. 83-100.
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tension de gobernanza entre conservacion y desarrollo en muchos
paises latinoamericanos.

Historicamente, el modelo de creacion de dreas protegidas
habia sido desarrollado a expensas de poblaciones aledanas, y en
particular de los pueblos indigenas. El II Congreso Latinoamerica-
no de Parques y otras Areas Protegidas que se celebré en octubre
de 2007 en Bariloche, Argentina, reconocié que los Territorios In-
digenas de Conservacion son un modelo legitimo de gobernanza
para dreas protegidas establecidas dentro de territorios indigenas
ancestrales. Las caracteristicas clave de este modelo son: la integra-
cion de cultura y naturaleza, el papel de los derechos consuetudina-
rios, las instituciones tradicionales y el ejercicio de la autoridad in-
digena en dichos territorios. Crecientemente el manejo de las dreas
protegidas es delegado hacia consorcios de comanejadores locales,
municipalidades y otros actores, incluyendo autoridades indigenas
como en el caso de la Capitania del Bajo Izozog en Bolivia. Estas
experiencias de cogestion o manejo colaborativo de dreas protegi-
das, a menudo ofrecen oportunidades de empleo de calidad en las
comunidades aledanas a areas protegidas.

Existen oportunidades, sin embargo, para innovar, y el futuro de
la gestion territorial en América Latina pasard necesariamente por
una accion ciudadana, mediante el forjamiento de alianzas publicas
y privadas en torno a territorios y recursos. Existen experiencias
novedosas en torno al pago por servicios ambientales y la certifica-
cion ambiental, que se han adoptado con éxito en varios paises lati-
noamericanos.

Mas alla de experiencias locales aisladas, América Latina requie-
re de la aplicacion a gran escala de nuevas herramientas y modelos
de gobernanza ' que puedan transformar la actual relacién entre
sociedad y naturaleza, fortaleciendo las capacidades institucionales
y ofreciendo oportunidades concretas de participacién ciudadana
en la gestion territorial. Esto también supone que exista un modelo
fiscal que permita generar rentas publicas a partir de una mayor
oferta de bienes y servicios ambientales. En el Primer Informe Cen-
troamericano de Gobernabilidad, el Observatorio de la Democracia

17 Véase la nota 1.
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propone un analisis de los principales problemas de gobernanza de
la region, subrayando la importancia de ir m4s alla de los marcos le-
gales para tomar en cuenta temas de reglamentacion y hacienda pu-
blica, representacion y participacion, y la descentralizacion territo-
rial '8, Esto confirma que el fortalecimiento de la democracia en
América Latina pasa por atender problemas de gestion territorial,
mejorar la eficacia de la hacienda publica e incrementar el alcance
de la accion ciudadana. Sin embargo, en la practica los paises lati-
noamericanos siempre enfrentan una férrea resistencia a impulsar
nuevas politicas fiscales, como lo acaba de ilustrar Argentina con la
crisis provocada con la confrontacién entre el gobierno y los agri-
cultores y agroexportadores sobre impuestos a la exportacion de
granos.

América Latina alberga considerables recursos energéticos, en
un mundo con una creciente sed de energia. La rivalidad en torno a
estos recursos mineros y energéticos tendera a intensificarse en las
décadas venideras. Manejar estos recursos sin impactar el ambiente,
ni aumentar la pobreza constituye sin lugar a duda un reto formida-
ble. Esto va generar mayores contrastes entre aquellos paises que
cuentan con una dotacién en recursos energéticos y los que deben
importarlos. En un mundo en que la energia serd mas cara, esto re-
querira de politicas de solidaridad intrarregional, como la que se di-
buja con el ALBA, y de politicas fiscales capaces de generar rentas
publicas para canalizarlas en programas de inversion sociales. Mo-
delos fiscales emergentes para financiar el desarrollo regional y na-
cional mediante el desarrollo energético sostenible son primordiales
para las futuras politicas ambientales en América Latina. Los enfo-
ques orientados al mercado, tales como la certificacion de practicas
para la gestion sostenible, y la denominacion del origen geografico
son también oportunidades para incluir el reconocimiento de la
marca regional y otros instrumentos que aumentan el valor de mer-
cancias producidas en forma sostenible. Una mejor capacidad para
insertar pequefias y medianas empresas en la globalizacion, agregan-

18 Asociacion Estudios para el Futuro (2007): Primer informe centroamericano
de gobernabilidad juridica e institucional, Guatemala, Observatorio de la Democra-
cia.
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do valor a productos mediante mecanismos de certificacion, ofrece
oportunidades de empleo y genera otros beneficios sociales.

Estos modelos fiscales y politicas publicas deberan ademas ren-
dir cuentas, y ofrecer a la ciudadania latinoamericana del siglo xx1
la transparencia que espera y demanda de sus instituciones publi-
cas. Combuatir el flagelo de la corrupcion y de la injerencia por par-
te de grandes empresas en licitaciones de contratos publicos sigue
siendo un imperativo impostergable para muchos gobiernos nacio-
nales. Sin duda que habri que responder a las demandas de una
ciudadania cada vez mas educada, informada, mas conectada, ya
que América Latina es la region, después de América del Norte y
Europa, més conectada a internet. Pero la globalizacion en América
Latina se da en un contexto de crecientes asimetrias. Ocampo
(2004) reconoce las deficiencias que ha puesto en evidencia el pro-
ceso de globalizacién actual, y sugiere trabajar hacia tres objetivos
basicos:

1) garantizar un suministro adecuado de bienes piblicos globa-
les:

2) construir un sistema mundial basado en los derechos, es de-
cit, una ciudadania global; y

3) superar gradualmente las asimetrias que caracterizan al siste-
ma econdmico mundial *°.

Forjar una ciudadania latinoamericana comprometida en incidir
en procesos politicos, capaz de velar por el debido uso de bienes
publicos y exigir transparencia y cumplimiento de normas y politi-
cas publicas sera la prueba de fuego del fortalecimiento de la demo-
cracia en Latinoamérica. Atender las asimetrias sociales y econdmi-
cas, tanto dentro como entre los paises de la region, serd otra tarea
urgente.

¥ J. A. Ocampo (2004): Reconstruir el futuro: Globalizacion, desarrollo y demo-
cracia en Ameérica Latina, CEPAL, Santiago, Grupo NORMA, p. 95.
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VI. CONCLUSIONES

América Latina combina el legado de culturas milenarias, arraiga-
das a sus tierras y conocedoras de sus ecosistemas, con la promesa
de un manana mas justo y equitativo, en el que la mayoria de los la-
tinoamericanos pueda vivir una vida digna en armonia con su en-
torno. Quizas la eterna esclavitud a la que Eduardo Galeano conde-
no, en el epigrafe de este ensayo, la naturaleza no deberia ser como
tal. Pero en el mismo libro, Uselo y tirelo, Eduardo Galeano nos re-
cuerda que: «los suefios y las pesadillas estan hechos de los mismos
materiales, pero esta pesadilla dice ser nuestro tinico suefio permitido:
un modelo de desarrollo que desprecia la vida y adora las cosas» 2°.

Para no seguir cayendo en esta pesadilla, el futuro latinoameri-
cano debera partir de su mayor fortaleza: su diversidad bioldgica y
cultural. EI modelo de desarrollo que se basa en la explotacion sin
reparo de la naturaleza, y la extraccion de sus recursos naturales y
energéticos, no tiene futuro ya que también se basa en la exclusion
y marginacién de mas de 200 millones de latinoamericanos atn su-
midos en la pobreza. Pero como lo plantea Gustavo Wilches: «Nos-
otros somos la vida surgiendo a la fuerza por entre las costuras de la
historia. Nosotros somos la vida convertida en mil veces mil especies
y en mil veces mil ardides para oponerse a las adversidades». A pesar
de la adversidad y de las penurias, el empefio y el sacrificio de miles
de latinoamericanos alimenta a diario redes de solidaridad, como lo
son las remesas, que operan sin la intermediacion de gobiernos, ni
de organismos regionales. ¢Como aprovechar esta capacidad creati-
va para explorar figuras de gobernanza y de gestién que permiten a
la vez crear oportunidades para salir de la pobreza y para custodiar
y valorar el extraordinario patrimonio natural de la region?

Para lograr alcanzar estos loables objetivos no estamos partien-
do de cero. La region latinoamericana ha innovado con institucio-
nes de integracion regional, y cuenta con un andamiaje significativo
de politicas regionales y subregionales en materia ambiental.

20 Eduardo Galeano (1994): Uselo y tirelo: El mundo del fin del milenio visto
desde una ecologia latinoamericana, p. 120.
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En este ensayo se intenté demostrar que las problematicas socia-
les y econémicas que enfrenta la region son inseparables de la pro-
blematica ambiental, y que su solucién requiere de profundos cam-
bios institucionales y de modelos de gobernanza. ¢Cémo salir
entonces del girdn tradicional de la «industria de la sostenibilidad»
en el que han actuado desde Rio 1992 las ONG vy el movimiento
ambientalista, y propiciar un amplio proceso de didlogo con secto-
res, actores e instituciones hasta ahora no tomados en cuenta, ni
mucho menos articulados por una agenda de desarrollo sostenible?
En una coyuntura de choque de modelos, y de crecientes divergen-
cias entre el legado del Consenso de Washington que sigue promo-
viendo la apertura comercial como tnica via de acceso a la moder-
nidad y la emergencia de un nuevo estado social en América Latina,
que busca aprovechar los recursos naturales y energéticos de la re-
gién para financiar la inversion social, sera cuestion de tiempo para
juzgar las bondades de cada modelo. Esta claro que ambos modelos
siguen viendo la naturaleza como la eterna esclava, con pocas op-
ciones para una gestion sostenible de la biodiversidad y de los re-
cursos hidricos. Sabemos que el modelo de apertura comercial neo-
liberal sigue generando pobreza, exclusion social y degradacion
ambiental. Por otro lado, muchos de los conflictos sociales en torno
a las politicas que ha impulsado el actual gobierno de Bolivia, por
ejemplo, tienen su origen en una polarizacién de la sociedad, con
profundas raices histdricas, en torno a estos dos modelos antagdni-
cos. Construir un nuevo modelo de desarrollo en América Latina,
que sea incluyente y sustentable, requiere de nuevos enfoques, nue-
vos actores movilizados en torno a temas aglutinadores. ¢Pero
c6mo operar este cambio sin caer en la tentacion autoritaria, la ar-
bitrariedad y el conflicto social?

El fortalecimiento de la democracia en América Latina pasa por
una politica de descentralizacion de la gestion territorial, por mejo-
rar la eficacia de la hacienda publica e incrementar el alcance de la
accion ciudadana. En este sentido, hay que ir mas alld de compro-
misos institucionales, y propiciar cambios no sélo a nivel de secto-
res, instituciones y politicas ambientales, sino a nivel de individuos,
ciudadanos productores y consumidores, que puedan comprome-
terse al cambio para lograr una mayor calidad de vida para todos.
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Ante el reto del cambio climatico, que vendra a exacerbar la vulne-
rabilidad de los medios de vida de millones de habitantes, es nece-
sario movilizar a todos los niveles de la sociedad para buscar opcio-
nes de adaptacion y abocarse a una verdadera gestion local del
riesgo. La adaptacion es un proceso que la sociedad emprende diri-
gido hacia la reduccion de vulnerabilidades, integra conocimientos
tradicionales y métodos cientificos para comprender mejor los ries-
gos climéticos y genera politicas y practicas locales que aspiran a
forjar una mayor seguridad en los campos de la alimentacién, los
recursos hidricos y el acceso con equidad a las fuentes de energia,
entre otras cosas.

Sin embargo, en el contexto latinoamericano que hemos descri-
to en este ensayo, los retos que implican incorporar estrategias de
adaptacion en una agenda de desarrollo son formidables. En un
primer nivel, el conocimiento cientifico que tenemos sobre el feno-
meno del cambio climético y sus impactos sobre ecosistemas, me-
dios de vida y economias nacionales y regionales es atin aproxima-
do. Es urgente establecer, por ende, de cudles conocimientos
disponemos y cudles necesitamos generar a corto plazo. Para esto es
necesario invertir en la investigacion cientifica y aprovechar las
redes de investigadores especializados que ya existen en la region,
como es el caso de las redes colaborativas de investigadores del Ins-
tituto Interamericano de Investigacién sobre el cambio global
(IAI). Hay que partir también de la rica cosmovision y del conoci-
miento tradicional indigena que en muchos paises de la region lati-
noamericana sigue vigente y constituye un patrimonio cultural clave
para la adaptacion futura.

En segundo lugar, esta claro que el agua estara entre los prime-
ros recursos directamente afectados por el cambio climatico. El
agua mata tanto por sus eXcesos COmo Por su escasez, ya que hoy en
dia la mayoria de las pérdidas y dafios por desastres son atribuibles
a amenazas hidrometereoldgicas. Para promover politicas de adap-
tacion en el manejo de recursos hidricos, se debe primero que todo
mejorar la calidad y accesibilidad de informacion hidrolégica, para
permitir una adecuada planificacion del recurso. Algunos paises de
la region han creado nuevos marcos normativos para la gestion del
agua, pero la inmensa mayoria de los paises latinoamericanos cuen-
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tan con leyes del agua que datan de mediados del siglo xx1. La
adaptacion pasa por adaptar el marco legal a las nuevas realidades
para asegurar, ante la futura escasez, el acceso equitativo de una
amplia gama de usuarios del agua. Pasa también por una revaloriza-
cion de los servicios que brindan los ecosistemas, y una politica fis-
cal y tarifaria que castigue al que contamina y despilfarra a la vez de
que premia al que ahorra. Mejorar la gobernanza del agua pasa
también por estimular y mejorar la eficiencia en el uso final del
agua, con la difusion masiva de tecnologia de ahorro de agua, y la
modernizacion de los sistemas de administracién y suministro de
agua de riego y agua potable.

Pero, en tercer lugar, el suministro a largo plazo del agua va a
depender en muchos paises de la region de la capacidad de los eco-
sistemas de suplir bienes y servicios ambientales. Sabemos que el
cambio climatico afectara la distribucion geografica de ecosistemas
y especies, y en algunos casos como los ecosistemas de alta montana
en los Andes, el retroceso de glaciares tropicales significard muy
serios problemas de abastecimiento de agua a mediano plazo.
¢Cémo revalorar el rol de las areas protegidas, tanto nacionales
como municipales, para aumentar la resiliencia de ecosistemas y
mejorar su capacidad de proveer servicios ambientales a las comu-
nidades vecinas que dependen de ellos para sus medios de vida?
Cabe preguntarse, ademiés: ¢Hasta dénde podran fungir los ecosis-
temas, en algunos casos sujetos a acelerados procesos de degrada-
cioén, como amortiguadores climaticos e hidrolégicos?

En cuarto, y dltimo lugar, enfrentar el espectro mortal del cam-
bio climatico requiere de un cambio de politicas de desarrollo. Al
igual que el debate en torno a la gestién del riesgo y la prevencion
de los desastres, la adaptacion al cambio climatico requiere de poli-
ticas publicas, nacionales y locales, que ataquen directamente las
practicas mal-adaptativas, que reglamentan en forma mas rigurosa
el uso de las tierras a través de politicas de ordenamiento territorial
y que propongan nuevos marcos normativos para una gestion estra-
tégica del agua. En dltima instancia, la adaptacion al cambio clima-
tico pasa por una efectiva gestion local del riesgo. Ha habido avan-
ces importantes en la region latinoamericana, y muchos de los
conceptos de gestion del riesgo acufiados por un pequefio grupo de
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investigadores en la Red Latinoamericana de Estudios Sociales so-
bre Desastres (conocida como La Red) han venido haciendo cami-
no y estan siendo incorporados en iniciativas regionales como el
PREDECAN en la Region Andina, en el Proyecto PREVDA en
Centroamérica y por una nueva generacion de marcos normativos
en materia de gestion del riesgo y reduccion de desastres ampara-
dos en el Marco de Politicas de Hyogo.

En el debate que polariza la region hoy en dia, las posiciones en-
contradas se dividen sobre la participacion de la regién en foros in-
ternacionales. Comprender estas posiciones, expectativas y estrate-
gias de negociacién de América Latina respecto a la agenda
ambiental multilateral es necesario ya que definira a futuro la inser-
cion de la regién en las relaciones internacionales en un contexto de
globalizacion. De hecho, América Latina ha siempre sido proactiva
en foros ambientales, y desde la Cumbre de la Tierra en Rio de Ja-
neiro en junio de 1992, ha avanzado mucho en el cumplimiento de
los compromisos multilaterales en materia ambiental. Sin duda,
existen hoy en dia mds ministerios de ambiente en la regién latino-
americana que hace una década, y las capacidades de la sociedad
civil organizada en materia de fiscalizacion y propuesta se ha ido for-
taleciendo, aunque en forma paulatina. No obstante, la capacidad
de gestion ambiental en muchos paises de la region se ve rebasada
por la cantidad de convenios, acuerdos y tratados vigentes en mate-
ria ambiental. A pesar de reconocer el interés comin por salvaguar-
dar el patrimonio natural del planeta, muchos paises definen a me-
nudo sus derechos y obligaciones en materia ambiental por el
estrecho lente de los derechos soberanos (Girot, 2008) 2. Por esta
razén, persisten hondas diferencias en el tratamiento y seguimiento
a acuerdo multilaterales ambientales en América Latina. Por un
lado, los paises mas grandes como México y Brasil tienden a domi-
nar las negociaciones en la Convenciéon Marco de las Naciones Uni-
das para el Cambio Climatico o en la Convencién sobre Diversidad
Bioldgica. En cambio, en los paises centroamericanos, la capacidad

2l Pascal Girot (2008): «La globalizacién y la agenda ambiental centroameri-
canax», capitulo en el libro Politicas ambientales en Centroamérica: Nuevas tenden-
cias y enfoques, San José de Costa Rica, UPAZ.
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de seguimiento por parte de los gobiernos a la gran cantidad de
acuerdos multilaterales en materia ambiental ha tendido a estancar-
se. Esto se debe también a una falta de transversalizacion de temas
de gestion ambiental estratégica en los gabinetes econémicos y so-
ciales de los gobiernos nacionales. Los criticos del derecho ambien-
tal y de las politicas de gestion ambiental, particularmente en lo que
refiere al control y las estimaciones de impacto ambiental, aducen
que constituyen barreras no-arancelarias al comercio internacional,
y que por ende limitan el desarrollo. Ademas, la ineficiencia de mu-
chas instituciones publicas obstaculiza las aspiraciones por una vi-
sion a largo plazo y una gestion mas estratégica de politicas ambien-
tales (Girot, 2008).

América Latina tampoco se puede aislar, y necesita abrirse al
mundo. De hecho, las generaciones de migrantes latinoamericanos
brindan continuamente a sus comunidades de origen recursos fi-
nancieros, pero también ideas, practicas y costumbres nuevas. La
innovacion siguen siendo una de las cartas maestras que dispone la
region, pero los paises ain invierten poco en educacién, ciencia y
tecnologia. Esto equivale a condenar a la region a seguir dependien-
do de tecnologias y patentes del Norte. Algunos paises como Méxi-
co, Brasil, Chile, Uruguay y Costa Rica han seguido invirtiendo en
investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico. Es necesario, sobre
todo de cara al reto del cambio climatico, redoblar estos esfuerzos y
ampliarlos hacia otros paises, donde la educacion y la ciencia siguen
rezagados.

Existe la oportunidad para que surja una nueva agenda politica
regional que potencie los logros obtenidos hasta la fecha. Esta nueva
agenda deberia partir de un didlogo de saberes y un replanteamiento
de muchas premisas sobre el futuro del modelo de desarrollo actual.
Sin duda, esta nueva agenda debera velar por balancear intereses
nacionales con objetivos regionales, atender las simetrias, respetar
el extraordinario patrimonio cultural de saberes tradicionales que
existen en la region y proveer incentivos para generar beneficios
palpables para las mayorias del uso sostenible de la biodiversi-
dad. Una tarea para hoy y por los latinoamericanos que atn no han
nacido.
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10. LAS CULTURAS LATINOAMERICANAS EN 2011

NESTOR GARCIA CANCLINI *

Las personas y las naciones suelen ser autocomplacientes en los
cumpleanos. Es de mal gusto, en esa ocasion, recordar los defectos.
Preferimos concentrarnos en los motivos para celebrar. Si se llega a
una fecha magna como los bicentenarios, tendemos a ser aun mas
indulgentes. El hecho de haber logrado la independencia en varios
paises latinoamericanos mucho antes que en los otros continentes
colonizados, es un argumento atractivo para que predomine la cele-
bracién. Los historiadores trabajan para diferenciar en estos dos si-
glos pasados lo elogiable de lo fallido. Como antropélogo interesa-
do en la prospectiva, me gustaria pensar en 2011.

Habran notado que, a diferencia de la mayoria de documentos
oficiales y convocatorias a congresos, en el parrafo anterior escribi
bicentenario con mintscula. Las efemérides suelen auspiciarse con
grandilocuencia y, luego que pasan, son miradas como un aconteci-
miento mds, dejan de estar en los titulares de los diarios y pasan a
los informes de gobierno. En varios paises los programas de festejo
dan el mayor espacio y presupuesto a restaurar edificios y evocar
gestas nacionales, aunque algunos proyectan construir nuevas insti-
tuciones y mirar hacia el futuro.

¢Gestas o instituciones? ¢Acontecimientos o estructuras? En
2010 celebraremos acontecimientos del pasado. En 2011 volveremos
a sentir el peso y la inercia de las estructuras. Estructuras antiguas,
como las configuraciones étnicas y religiosas, coexistiendo con las
estructuras sedimentadas en los procesos de modernizacion. Este

* Universidad Auténoma Metropolitana-Izatalapa, México. Profesor Distin-
guido de la Universidad Auténoma Metropolitana e Investigador Emérito del Sis-
tema Nacional de Investigadores.
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texto quiere hacer, desde la perspectiva de 2008, un balance de al-
gunas configuraciones socioculturales constitutivas de las socieda-
des latinoamericanas, que hoy estan en discusion, y pensar sobre las
preguntas irresueltas y las opciones de desarrollo para los proximos
afos.

I. LAS TRADICIONES CULTURALES EN LA ACTUALIDAD

Hablar de estructura puede sugerir la articulacién de elementos en
un tejido estable. Quiza sea preferible el término configuracion, en
el sentido que le diera Norbert Elias, para dar cuenta de los entra-
mados dinamicos e interdependientes de procesos culturales que
dan su peculiaridad a América Latina. No obstante, conviene man-
tener en ocasiones la nocién de estructura cuando los procesos se
sedimentan y operan, con cierta rigidez, como condicionantes de
los comportamientos y limitan proyectos de innovacion.

Una de las diferencias perceptibles en las investigaciones sobre
«lo latinoamericano», respecto de lo ocurrido en gran parte del si-
glo XX, es el menor papel de la nocién de identidad. La pregunta
mas cuestionada es la que intentaba averiguar si existe una identi-
dad o un ser latinoamericano. Es una antigua cuestion, visible ya en
los debates sobre como llamar a esta region geografica: América
Hispana, como propuso Pedro Henriquez Urena, América Indo-Es-
pariola, segin la propuesta de German Arciniegas, o los muchos
otros nombres que procuraron hallar la palabra justa para atrapar
en una esencia la variedad de culturas y lenguas en esta zona del
mundo. Como surge de la minuciosa recopilacion de esta disputa
por los nombres hecha por Miguel Rojas Mix, mas que una identifi-
cacion de lo empiricamente distintivo, esos juegos retdricos expre-
san los imaginarios, mitos y leyendas que fueron atribuyendo a las
Américas propiedades deseadas (Rojas Mix, 1992).

Las identidades siguen reivindicindose como modos de repre-
sentar su condicion por parte de grupos, etnias y naciones. Suelen
ser importantes como condensaciones simbdlicas para las luchas
politicas. Pero una vasta literatura antropolégica (Appadurai, 1996;
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Ortner, 1999) ha demostrado que las llamadas identidades no son
esencias o sustancias que definirian a priori las caracteristicas de
conjuntos sociales, sino construcciones histéricas variables, que ni
siquiera todos los miembros de cada conjunto interpretan del mis-
mo modo. Si es poco consistente hablar de una identidad argentina,
chilena o mexicana, mas dificil es trabajar con la nocién de identi-
dad latinoamericana. América Latina no es homogénea lingiiistica-
mente (ademds del espanol y el portugués, los dos idiomas predo-
minantes, se hablan centenares de lenguas indigenas y otras de
origen europeo o asidtico), ni religiosamente, ni por otros rasgos
que sean compartidos por la totalidad de la poblacion.

Existen en América Latina tres configuraciones culturales prin-
cipales: la indigena, la afroamericana y la ibérico-criolla. De acuer-
do con el propésito de este libro, no voy a examinarlas historica-
mente sino en su situacion actual y prospectiva.

Encontramos movimientos de caracter étnico que animan a afir-
mar una identidad indigena o afroamericana como componentes
centrales de la latinoamericanidad. La importancia demografica de
los indigenas (estimados entre 40 a 50 millones) y de los afroameri-
canos (que algunas estadisticas llevan a 150 millones), asi como su
antigua presencia en estos territorios, les conceden derechos éticos
que a menudo son desconocidos politica, econémica y culturalmen-
te. Con frecuencia, las concepciones indigenistas o afroamericanis-
tas se basan mds en los derechos que les corresponderian como
pueblos originarios y en el voluntarismo politico que en las condi-
ciones efectivas de vida y en los contextos nacionales e internacio-
nales. La pregunta que se impone es cual es el futuro practicable:
no lo colocamos asi por un afin «realista» de plantear resigna-
damente lo que podria conseguirse, sino para indagar cémo las rei-
vindicaciones historicas pueden traducirse en programas contem-
poraneos. Desde el punto de vista ético, podemos escuchar como
legitimo el rechazo a la colonizacion espafola y portuguesa, a sus
consecuencias hasta el presente y a la pretension de incluir a las
etnias oprimidas en las celebraciones bicentenarias de la indepen-
dencia. La pregunta que sigue es cémo se articulan esas reivindica-
ciones con los contextos de actuacion contemporineos y con las
practicas efectivas de indigenas y afroamericanos. Por lo pronto,
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conviene sefialar que las condiciones y posibilidades de ambos con-
juntos son diferentes.

1. Los movimientos de resistencia india y los avances sociopoliti-
cos ocurridos en las décadas recientes en Bolivia, Brasil, Ecuador,
Guatemala y México son interpretados por algunos agrupamientos
sociales como recursos capaces de nutrir programas para el conjun-
to de las sociedades latinoamericanas. Pero, como analicé en otro
lugar (Garcia Canclini, 2004), la emergencia indigena no puede le-
erse como develamiento de sabidurias y modos de vida preglobali-
zados que mégicamente instalarian, en el hueco dejado por la
devastacion neoliberal, soluciones productivas y armonias comuni-
tarias locales. La creciente presencia de los indios en las agendas
politicas y culturales ocurre junto a procesos de reelaboracion de
sus tradiciones, migraciones de campos y selvas a las ciudades. En
esos desplazamientos y reubicaciones de las culturas indias vemos
convivir costumbres comunitarias junto con habitos clientelares, re-
clamos de autonomia y liberacion mezclados con machismos y otras
jerarquias autoritarias (Bartra, 1998). Las formas sociales y cultura-
les mixtas resultantes estan sirviendo en procesos contradictorios:
en ciertos casos para impulsar rebeliones y luchas por la justicia, en
otros para expandir el narcotrafico y otras violencias desintegrado-
ras. Colombia, México y Perti son quiza los paises donde esta ambi-
valencia es mas compleja.

Los propios grupos emergentes comprenden, a menudo, que la
revalorizacion de las culturas locales no basta para encarar los nue-
vos desafios de la globalizacion, ni para ocupar los vacios dejados
por el derrumbe de utopias modernistas y socializantes. Los indige-
nas pueden pedir, y a veces lograr, como en Brasil (1998), en Co-
lombia (1991) y en Ecuador (1998), que se redefinan las Constitu-
ciones nacionales, que algunos Estados se declaren pluriculturales,
que aliados remotos les den solidaridad por internet. Pero también
descubren que los Estados tienen poca capacidad de atender sus
demandas y proteger eficazmente sus derechos. Por otro lado, la
herencia cultural indigena es usada por los Estados nacionales y por
movimientos politicos mezclando reclamos étnicos con ecologismo,
desviando la sabiduria arcaica al esoterismo o convirtiendo la trama
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compleja de cantos y ceremonias en discos de world music. Estos
usos desplazados de las «herencias indigenas» a veces son valiosos
para preservar la biodiversidad o desarrollar industrias culturales
enddgenas. Pero sus multiples usos y reinterpretaciones evidencian
la necesidad de repensar las tradiciones nativas en procesos inter-
culturales de mayor escala.

Los movimientos indigenas, en tanto, advierten que la articula-
cion autéonoma de sus pueblos no puede convertirse facilmente en
panindianismo dentro de sistemas juridico-politicos modernos regi-
dos por otra légica y en medio de disputas por las tierras, la educa-
cion y la salud que involucran a muchos sectores. A esas dificultades
se agregan sus propias contradicciones internas como comunida-
des indias o locales, los equivocos acuerdos con los deseos de comu-
nidad de los demdcratas modernizadores vy, en varios casos, con la
otra «modernidad» del narcotrifico y la ilegalidad transnacionales.
Por supuesto, estas descripciones generales adquieren modalidades
diversas en pafses con mayoria indigena como Bolivia o en otros
donde los indios son minoritarios.

2. ¢Cuales son las posibilidades de que los afroamericanos, cuya
poblacién triplica quiza el nimero de indigenas, logren un papel
protagonico en el futuro de América Latina? Una primera diferen-
cia de las poblaciones afroamericanas respecto de las indigenas es
que, pese a su alta proporcion demografica en paises como Brasil,
Colombia y varios caribefios, presentan menor organizacion y con-
diciones mas precarias de vida: aun en las naciones donde en los tl-
timos afios se establecen politicas contra la discriminacion racial,
los negros son el sector mas pobre, con los trabajos peor remunera-
dos y tienen menor reconocimiento que los indios en las institucio-
nes oficiales. Son excepcionales los musicos afroamericanos que lo-
gran llegar al 7zainstream nacional e internacional, pese a su enorme
produccidn, y aun mas raros los que ocupan cargos de diputados o
ministros, como sucedié en Brasil con Gilberto Gil, Marina da Silva
y Benedicto da Silva.

La importancia histérica y demogrifica de los pueblos indios, en
tanto originarios, les ha proporcionado en algunos paises creciente
reconocimiento. En cambio, a los grandes contingentes afroameri-
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canos se les han negado casi siempre territorios, derechos basicos y
la posibilidad de ser considerados en las politicas nacionales y en
los simposios sobre el desarrollo latinoamericano. Sus aportaciones
al patrimonio musical y festivo, a las tradiciones religiosas y al de-
porte no parecen ser suficientes para que formen parte de la pro-
duccion cultural ni de las estrategias de desarrollo de América La-
tina.

El bajo reconocimiento que se da, fuera de sus sitios especificos,
a actividades como la santeria cubana, el candomblé brasilefio, el
vudu haitiano, los carnavales y otros rituales en la conformacion
cultural de la region hace dificil trazar una vision equilibrada del
desenvolvimiento latinoamericano en el siglo xx1. En Brasil y en al-
gunos paises caribefios «la negritud» es mas visible, pero su influen-
cia ha permeado a muchas otras zonas de América Latina. Estudios
como los de José Jorge de Carvalho, hacen evidente a escala inter-
nacional las aportaciones afroamericanas a la vida cotidiana y en las
industrias culturales (De Carvalho, 2005); no podemos compren-
der, sin esta participacion afro, danzas como el rap, el reggae y mu-
chas formas de fusion con el jazz y el rock, el tango y el huaino.

En las reelaboraciones de la historia cultural de América Latina
que el bicentenario propicia seria necesario dar a la presencia afro-
americana un lugar central como fuente de la multiculturalidad y
desafio a las concepciones oficiales sobre «lo latinoamericanos.

3. Entre las tres configuraciones culturales constitutivas de Amé-
rica Latina, sefalé la ibérico-criolla. Destacar el papel de ese aporte
parece razonable teniendo en cuenta su influencia predominante en
la mayor parte del continente. Las dos lenguas mas habladas y mu-
chas instituciones y habitos culturales proceden de Espana y Por-
tugal.

Pero no podemos olvidar que las migraciones inglesas, france-
sas, italianas, holandesas, judias y de algunos paises asiaticos contri-
buyeron a conformar el panorama lingiiistico, educativo, religioso,
politico, econémico y gastronémico de lo que hoy se hace en Amé-
rica Latina. Muchos grupos procedentes de Europa y Asia mantie-
nen enclaves, a veces con territorios diferenciados. Una primera
conclusién es que la designacion de esta América como latina es
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inadecuada en relacion a este origen multiétnico que incluye otras
poblaciones y herencias.

Es dificil medir y valorar la incidencia de las culturas europeas y
asidticas en el espectro de la diversidad latinoamericana. En varios
paises, se decidi6 no preguntar en los censos sobre tales diferencias
como un modo de evitar discriminaciones. En otros casos, la difi-
cultad deriva del alto grado de mezcla de esos migrantes, y su relati-
va disolucion como comunidades diferenciadas (por ejemplo, espa-
foles e italianos).

Los estilos culturales, y en algunos casos las experiencias politi-
cas y sindicales de esos migrantes en sus paises de origen, influye-
ron notoriamente en la organizacion educativa, politica y laboral de
las sociedades latinoamericanas durante los siglos XIX y XX, cuando
se hallaban en formacién como naciones y Estados modernos. Du-
rante la segunda guerra mundial, y en el caso espafiol durante las
décadas del franquismo, los migrantes europeos a América Latina
contribuyeron a crear editoriales, instituciones educativas, e inter-
conectaron a las culturas latinoamericanas con los procesos que se
desenvolvian fuera de la region. Todo esto amplio la concepcion
histérica de la diversidad en América Latina y las referencias inter-
culturales con el mundo.

A finales del siglo XX y principios del xx1, dos movimientos han
intensificado los intercambios entre América Latina y Europa. Por
un lado, el ciclo migratorio de América Latina a Espana, Italia, Ale-
mania y otros paises europeos de millones de perseguidos politicos
que buscaron librarse de las dictaduras del Cono Sur y de los con-
flictos armados en América Central, asi como desempleados o des-
esperanzados por la decadencia econémica de esos mismos paises y
de Perti, Colombia y Ecuador.

Por otra parte, la expansion en América Latina de empresas,
bancos, editoriales y agencias de telecomunicaciones europeos in-
fluye notoriamente en los habitos de trabajo y la comunicacion so-
ciocultural. Algo semejante, en este Gltimo sentido, se aprecia en al-
gunos paises latinoamericanos con el arribo de empresas chinas,
japonesas y coreanas.
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II. CONTRADICCIONES DE LA MODERNIDAD

Aun cuando la heterogeneidad étnica coloca limites a los intentos
de abarcar a América Latina como un conjunto, los dos siglos de in-
dependencia han favorecido que la unificacion lingtiistica y cultural
iniciada durante la colonizacién se desarrolle con un grado relativa-
mente avanzado de modernidad. Entre sus efectos cabe destacar la
alfabetizacion generalizada, el crecimiento de clases medias, la in-
dustrializacion en los paises mas desarrollados y un conjunto de
universidades, instituciones artisticas y medios de comunicacién
con nivel internacional competitivo.

No obstante, ese capital cultural histérico, cientifico y mediatico
—que situd a varias naciones latinoamericanas en un nivel mas
avanzado de desarrollo que a casi todas las sociedades africanas y
asidticas independizadas durante el siglo XX— ha venido rezagan-
dose por contradicciones internas y una deficiente insercion en los
intercambios globalizados.

Partamos de una paradoja en la realizaciéon de los proyectos
modernizadores: la democratizacion de la cultura, confiada por las
naciones latinoamericanas a la educacién y los Estados, fue logra-
da, de otro modo, por las industrias comunicacionales. La radio y
la television tienen, desde hace 20 afios, mas cobertura poblacional
que la escuela. La decadencia de la educacién publica en casi to-
dos los paises de la region y el ascenso econémico y demografico
de sectores medios propiciaron que la ensefanza privada aumente
a un ritmo mayor, desde el nivel primario hasta las universidades:
no se trata sélo de una sustitucion de actores, sino del giro hacia
un modelo educativo profesionalizante, pocas veces interesado en
la investigacion y el pensamiento critico. En cierta medida, este
proceso —con la consiguiente mercantilizaciéon de los servicios
educativos— sintoniza con la desindustrializacion y con la supre-
macia econdmica del sector terciario o maquilador. Si en otro tiem-
po predominé en la formacion educativa una cultura basada en la
productividad y la ciudadania, ahora va imponiéndose una forma-
cion pragmatica ligada a los servicios y dependiente de modelos de
desarrollo provenientes del mundo anglosajon. Los medios de co-
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municacion, convertidos en protagonistas culturales, acompafnan
este proceso. No solo representan el movimiento hacia la privatiza-
cion desregulada de los servicios y el debilitamiento de los presu-
puestos estatales. La liberalizacion de las inversiones que facilit6 la
compra de recursos locales por empresas transnacionales y la acu-
mulacion de poder de algunas corporaciones nacionales (Televisa
en México, O’Globo en Brasil, Cisneros en Venezuela, Clarin en
Argentina) estrecharon la iniciativa publica en estos campos. Fue
reduciéndose el espacio para productoras medias y pequefas en
cine, radio, editoriales y musica. El control de los circuitos cultura-
les quedd en manos de cadenas comerciales alineadas para expan-
dir bienes de consumo masivos. Se contrajo la diversidad nacional
y regional de estilos. La multietnicidad y la diversidad cultural re-
gional tienen poco espacio en el disefio hegemonico de las comuni-
caciones.

Las encuestas de consumo cultural efectuadas en Argentina, Co-
lombia, Chile y México muestran el predominio de las industrias
culturales sobre las vias tradicionales de acceso a la cultura. La tele-
vision, los cines y espectdculos musicales, o sea, lo producido em-
presarialmente, tiene mas publico que las bibliotecas, los museos y
las librerias. Después de la television y la radio, el recurso mas di-
fundido es la musica grabada, pero el 70,3% de quienes la com-
pran, segtin la encuesta nacional sobre los jévenes en México, busca
discos piratas, en mercados o con vendedores ambulantes (Instituto
Mexicano de la Juventud, 2007).

Dos conclusiones matizan esta aproximacion inicial. Primera: no
se trata s6lo de un proceso latinoamericano sino mundial, y no sélo
del predominio del mercado sobre lo publico, sino de masificacion
y digitalizacion de los bienes simbodlicos que desplazan los ambitos
restringidos de la relacion con la cultura: pasamos de las librerias y
tiendas de discos especializadas a las grandes superficies, de los tea-
tros a los auditorios multitudinarios, del consumo formal a los espa-
cios informales, a la pirateria o a bajar de internet informacién, ma-
sica y peliculas. México esta entre los 20 paises con mayor volumen
de descargas de musica de internet (615 millones de canciones al
ano), y lo siguen, entre los latinoamericanos, Brasil con 500 y Ar-
gentina con 400 millones.
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Segunda: en afios recientes, los primeros estudios de economia
de la cultura efectuados en América Latina destacan que la produc-
cién cultural representa, segun los paises, del 4 al 8% del PIB, y ge-
nera mas empleos y exportaciones que bienes estratégicos como el
café Pergamino en Colombia o el sector agropecuario en México.
Pero esta alta productividad cultural de la region se contradice con
los indicadores de bienestar de la poblacion y de acceso a los bienes
y mensajes.

En México, segin los estudios realizados por Ernesto Piedras,
las industrias culturales contribuyeron en 1998 con el 6,8% del PIB
y en 2003 subieron al 7,3 %, o sea, que su participacion en el PIB es
mayor que la de sectores de la economia como la construccion y la
agricultura. Asimismo, las industrias culturales generan aproxima-
damente un millén y medio de empleos (sin incluir las artesanias ni
otras actividades populares). Sus exportaciones presentan un supe-
ravit respecto de las importaciones en un pais que tiene una balanza
comercial deficitaria. Sin duda, estos datos son indicadores de la
fortaleza econémica de la actividad cultural. Pero habria que mirar-
los también desde la poblacién, en relacion con la satisfaccion o el
descuido de necesidades socioculturales.

¢Se sostiene esa alentadora vision econdémica de la cultura si la
vinculamos al rendimiento educativo de la poblacion mexicana, que
se halla en el dltimo lugar de los paises de la OCDE, si la participa-
cioén en la creatividad esta muy desigualmente distribuida, si la bre-
cha digital entre los que tienen acceso y los que quedan fuera es
mas acentuada en la mayoria de los paises latinoamericanos que en
Europa, Estados Unidos, Canadd y Japon?

En Argentina, uno de los pocos paises de América Latina que
cuentan con un sistema oficial de estadisticas culturales, los estu-
dios y los medios se complacen en destacar que «la cultura creci6
mas que la economia»: en esta nacion, que en los afios 2001-2002
sufrié un derrumbe econémico, la notable recuperacion del perio-
do 2003-2005, cuando el conjunto de la economia crecié cerca del
30%, mostrd que las actividades culturales avanzaron atin mads;
57,4%. En el lapso 2006-2007, el crecimiento de las empresas cul-
turales generé cinco veces mas empleo que el resto de los sectores
(Reinoso, 2008). Pero ¢qué significan estas cifras en una nacion
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donde decay6 el rendimiento educativo y se acentud la desigualdad
en el consumo entre las clases sociales y entre la capital y el resto
del pais? Buenos Aires concentra el 60% de las industrias cultura-
les y alli la poblacién invierte en cultura 90 pesos per cépita al afo,
mientras en el resto de la nacién el promedio es de 30 pesos (Ma-
yer, 2008). Asi como ocurre en México, en Colombia y en la mayo-
ria de los paises latinoamericanos, la gente de las provincias ve la te-
levisién y lee los libros y revistas que se hacen en la capital o en el
extranjero.

Los estudios sobre jovenes son los que mejor evidencian el desa-
cuerdo entre las cifras que a nivel macrosocial revelan moderniza-
cion y el agravamiento de la exclusion sociocultural. Varias investi-
gaciones de la CEPAL revelan que los jovenes latinoamericanos
muestran mas afos de educacion formal que las generaciones ante-
riores, pero menor acceso al empleo; en comparacion con los adul-
tos, estan mds compenetrados con las tecnologias que amplian el
conocimiento y la informacién, pero al mismo tiempo se les estre-
chan los espacios instituidos para la toma de decisiones, procesa-
miento de demandas y ejercicio del poder; los jovenes presentan
mayor destreza para los consumos simbdlicos, acceso a medios
audiovisuales y conexién a redes virtuales, pero el desempleo los
aleja de los bienes materiales ofrecidos por esos mismos medios. El
resultado es una brecha entre las expectativas y las oportunidades,
entre las aspiraciones y los logros. Una de las consecuencias de esta
frustracion es la busqueda de alternativas fuera del sistema institu-
cional, a veces usando la conectividad digital, otras recurriendo a la
pirateria para conseguir masica, ropa y articulos de segunda mano.
Para muchos, las decepciones con la modernidad ofrecida por sus
propios paises los empuja a la migracion (Hopenhayn, 2008).

III. POLITICAS EN BUSCA DEL FUTURO

1. Varios paises latinoamericanos, sobre todo los de mayor de-
sarrollo (los incluidos en el MERCOSUR, asi como Chile, Pera, Co-
lombia y México), han intentado promover su insercién en los mer-
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cados globales a través de acuerdos de libre comercio en las tltimas
dos décadas. ¢Qué le esta sucediendo a la cultura en este proceso?

Dos rasgos comunes de los gobiernos latinoamericanos en su
politica internacional son descuidar el significado de la produccion
cultural como recurso socioeconémico o promoverlo sélo simbdli-
camente. La oscilacién entre estos dos comportamientos es aun mas
notable en los paises con rico patrimonio histérico. Quizd, México
sea el caso mds representativo.

La solida y continua accién de preservacion de sus monumentos
precolombinos y coloniales, mayor que en los demas paises de la re-
gién, ha dado a México un atractivo internacional, visible en el alto
nimero de sitios declarados por la UNESCO patrimonio de la hu-
manidad (27, o sea, el pais con mas lugares de toda América), asi
como en las abundantes visitas turisticas y en exposiciones itinerantes
de sus obras. Sin embargo, el modo de seleccionar los materiales de
su historia ha contribuido a la imagen exotizante que suele buscarse
desde las metrdpolis, que tiende a exaltar lo magico o lo que en las
culturas latinoamericanas desacomoda el canon occidental. Respecto
de México, este sesgo ha privilegiado el pasado sobre lo contempora-
neo, como si las artes visuales se acabaran en los muralistas y Frida
Kahlo, y el cine en la época revolucionaria, el melodrama o cierto fol-
clorismo urbano al estilo de las peliculas Danzén o Amores perros
(aunque estos filmes no se agoten en esa interpretacion).

El otro lado de este modo de ubicarse en el desarrollo cultural
reside en usar la cultura como garantia simbdélica. Cuando se gestio-
naba el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada,
las negociaciones fueron acompanadas con una gigantesca muestra
titulada «Treinta siglos de esplendor», que incluia deslumbrantes
obras de la historia mexicana. En los dias de 1990 en que la exposi-
cion estaba en el Museo Metropolitano de Nueva York (también se
llevé a San Antonio y Los Angeles), un periodista canadiense pre-
gunt6 al jefe de la delegacion comercial mexicana, Jaime Serra Pu-
che, si las industrias culturales entrarian en la negociacion del Tra-
tado y esto afectaria a la sociedad mexicana. El respondié: «No es
tan relevante para México. Si tiene tiempo deberia ir a ver la exhi-
bicion “Treinta siglos de esplendor” y se dara cuenta de que no hay
mucho por qué preocuparse».
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No fueron sélo las industrias culturales las afectadas. Efectiva-
mente, la liberalizacién comercial generd en algunos medios masi-
vos mas dependencia de la produccion estadounidense, y en otros
desventajas y estancamiento, en vez del dinamismo econémico y la
ampliacion de mercados prometida por el TLC. Los canadienses,
que exceptuaron su cinematografia del Tratado y destinaron mas de
400 millones de ddlares a promoverla, produjeron en la década pos-
terior a la aplicacion del TLC un promedio de 60 largometrajes
cada afno. Estados Unidos hizo crecer su produccion de 459 filmes
a principios de la década de 1990 a 680, gracias a los incentivos fis-
cales dados a sus empresas y al control oligop6lico de mercados na-
cionales y extranjeros. México, en cambio, que en la década ante-
rior al TLC habia filmado 746 peliculas, redujo su produccién en
los 10 afos posteriores a 1994 a 212 largometrajes. «Al dejarse de
producir 534 filmes se creé un brutal desempleo con consecuente
cierre de empresas, la reduccion del pago de impuestos, la subutili-
zacion de nuestra capacidad industrial instalada, la caida de nues-
tras exportaciones y el incremento de las importaciones de peliculas
extranjeras» (Ugalde, 2004).

Ademais, el TLC empobreci6 el campo, acentud la desindustriali-
zacion de México y fomentd un desarrollo maquilador dependiente,
generé desempleo y aumento de migrantes. Esta tltima consecuen-
cia —la migracion legal e indocumentada, con implicaciones socio-
culturales de discriminacion, desarraigo y pérdida de trabajadores
calificados— fue muy costosa por no haber incluido en los acuerdos
de liberalizacion del comercio la defensa de las fuentes laborales en
México ni la proteccion de los derechos de los migrantes.

En suma, las evaluaciones del TLC muestran que la exaltacion
discursiva de la cultura sin garantizar sus condiciones sociales y ma-
teriales de desarrollo contribuyé a debilitar el potencial histérico
que sélo fue invocado simbdlica, casi migicamente.

2. Una segunda caracteristica del desarrollo latinoamericano que
dificulta el aprovechamiento de su potencial cultural es el tenor re-
torico de los acuerdos culturales entre los paises de la region y la
baja eficacia de los programas de integracion. Se ha reducido, por
ejemplo, la capacidad de produccién que hizo de Buenos Aires y
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México capitales de la edicion en espafiol de los afios cuarenta a los
setenta del siglo pasado, y, junto con Brasil, de la difusién de musi-
ca, logrando una circulacion a escala latinoamericana. El crecimien-
to en los afios siguientes de las industrias culturales en Estados Uni-
dos y Espana, al tiempo que la inestabilidad econdémica y politica
de América Latina debilitaba los mercados, empobreci6 el desarro-
llo. Lo que permanece estd, en su mayoria, subordinado a corpora-
ciones transnacionales, cuya dependencia varia segiin la norma: de
Hollywood en cine, de Miami en produccién televisiva y fonografi-
ca, de Europa, sobre todo de Espana, en el campo editorial.

No han faltado acuerdos e instituciones creados para organizar
el libre comercio y hacer més fluida la circulacion de bienes: en
1958, el Mercado Comtn Centroamericano; en 1960, la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio; en 1959, el Grupo Andino; en
1973, la Comunidad del Caribe; el ya citado MERCOSUR, que,
con tropiezos, es hasta hoy el programa mas consistente; y la Comu-
nidad Sudamericana de Naciones, inaugurada en Cuzco en 2004,
casi abandonada de inmediato y reactivada en Brasilia en mayo de
2008 como UNASUR, Unién de Naciones Suramericanas.

Las principales motivaciones de estos programas —facilitar la
circulaciéon de mercancias, asegurar la provision compartida de
energia y construir vias de comunicacion interamericanas— ha
dado hasta ahora resultados escasos y discontinuos. En medio de
disputas fronterizas e ideoldgicas, con concepciones distintas del
desarrollo, la seguridad y la defensa, los intercambios culturales
quedan en una agenda secundaria y sin recursos. No se han genera-
do para el continente latinoamericano programas semejantes a Me-
dia, Euroimages o Erasmus, que en la Unién Europea impulsan las
interrelaciones culturales y educativas.

En los primeros afios del siglo XX, los cambios ocurridos en las
elecciones presidenciales latinoamericanas suscitaron expectativas
sobre una posible recomposicion del poder y de las orientaciones
prevalecientes en la region. Hugo Chéavez en Venezuela, Néstor
Kirchner y luego Cristina Ferndndez en Argentina, Lula en Brasil,
Tabaré Vazquez en Uruguay, Evo Morales en Bolivia, Michelle Ba-
chelet en Chile, Rafael Correa en Ecuador y Fernando Lugo en Pa-
raguay, fueron sumados en muchos analisis periodisticos como evi-

338



LAS CULTURAS LATINOAMERICANAS EN 2011

dencias de un giro a la izquierda y promesas de acercamiento a una
mayor integracion.

También se especulé con que, junto con las alianzas entre estos
nuevos gobernantes, aparecieran nuevas fracturas. De un lado, un
sur mds independiente, progresista; por otro, un bloque mexicano-
centroamericano, plegado a Estados Unidos. UNASUR fue visto
por algunos analistas como expresion organica de este alineamien-
to. Pero ya en la reunion fundacional de este organismo en Brasilia
surgieron discrepancias fuertes sobre las prioridades en el desarro-
llo energético y sobre las posibilidades y los alcances de la alianza
militar entre paises latinoamericanos, impulsada por Brasil, Vene-
zuela y Ecuador.

Los comportamientos de los doce miembros de UNASUR no
parecen sumables en un programa duradero. Constantemente, los
acuerdos regionales son entorpecidos por dificultades internas,
fronterizas o modos diversos de encarar las dificultades sociales,
econdmicas, politicas e internacionales. En ningtin caso, salvo en
Bolivia, encontramos innovaciones estructurales, sino mas bien rea-
grupamientos tacticos dentro de las tendencias econdmicas globali-
zadoras. Ninguno de los gobernantes mencionados, que accedieron
a la presidencia como resultado del descontento con las frustracio-
nes sociales del neoliberalismo (y algunos gracias a la descomposi-
cion de los partidos tradicionales), ha producido cambios radicales
en la distribucion de la riqueza ni en la dependencia de la economia
de fuerzas transnacionales (levemente el Gobierno argentino al re-
ducir la carga de la deuda externa). Continda baja la expectativa so-
bre un desarrollo interno que aumente sustancialmente los empleos.
Casi todos los paises latinoamericanos siguen expulsando hacia na-
ciones vecinas a vastos sectores (muchos son jovenes calificados)
por falta de empleo, conflictos violentos y otras decepciones. El
agravamiento reciente de estos desafios por la crisis econémica
mundial no permite imaginar una superacion pronta de tantos des-
encuentros e ineficiencias.

Es cierto que en las tres Gltimas décadas se consolidaron las de-
mocracias y se han alejado los riesgos de golpes militares. En el
campo cultural, esto ha creado mejores condiciones para la libre
expresion artistica y la comunicacién. Pero nos intranquilizan ahora
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otras formas de inestabilidad: el narcotrifico en varios paises y el
aumento general de la delincuencia, los derrumbes econémicos de
la dltima década acentuados por la crisis mundial iniciada en 2008.
Estas urgencias «justifican» la reduccion de inversiones en educa-
cion, cultura e investigacion cientifica y condicionan negativamente
el acceso a los bienes culturales (desde libros y discos hasta las in-
novaciones tecnolégicas).

El rezago latinoamericano requeriria grandes programas de des-
arrollo cultural compartido, asi como para mejorar las condiciones
sociales de acceso a la educacion y los bienes culturales. Nos distan-
cia de las sociedades metropolitanas y de paises asidticos emergen-
tes (China, India) la falta de emprendimientos publicos a la medida
del desarrollo estimulado por la industrializacion de la cultura. Asi
como los acuerdos econdmicos de integracion suelen reducirse al li-
bre comercio, la «integraciéon» cultural entre los paises latinoameri-
canos y con el mundo se limita —salvo excepciones— a las teleno-
velas, musicas y videos difundidos con criterio comercial por las
empresas transnacionales (latinoamericanas algunas, metropolitanas
la mayoria) que controlan los mercados regionales. El proceso de
convergencia digital multimedia est4 siendo dejado casi enteramen-
te en manos de megaempresas comunicacionales, sin aprovechar las
oportunidades que ofrece para horizontalizar la comunicacién, ex-
tender la distribucion de los bienes culturales y propiciar la partici-
pacion ciudadana en las decisiones publicas.

Sin embargo, politicas culturales publicas de baja intensidad si-
guen replegandose en zonas clasicas de la produccion artistica y a
veces en la mera administracién de museos y programas creados
hace muchas décadas. Pocas veces se impulsa la actualizacion de los
acervos de los museos o de las bibliotecas, y existen pocos planes
sistematicos, con metodologias nuevas, de promocion de la lectura.
Se estimaba hace cinco afios que la region iberoamericana consu-
mia unos 900 millones de libros (Bonet, 2004: 174), pero la baja ca-
pacidad productiva y el apoyo casi exclusivo a los libros escolares,
deja fuera los mercados literarios y de ciencias sociales.
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IV. REUBICACION GEOPOLITICA

El desarrollo cultural latinoamericano estuvo condicionado, desde
antes de las independencias del siglo X1X, por la dominacion de las
potencias coloniales: Espafa y Portugal en primer lugar, y, en el Ca-
ribe, Francia y Gran Bretafia. Esos vinculos continuaron a lo largo
de los dos ultimos siglos, volviéndose mayores en relacion con Esta-
dos Unidos, especialmente en México y América Central.

Como sabemos, la poderosa influencia econémica que ejerce Es-
tados Unidos sobre gran parte de las sociedades latinoamericanas
ha tenido implicaciones politicas y culturales: presion sobre gobier-
nos, participacion en golpes militares, expansion de sus empresas
en las dreas comunicacionales y de servicios. Pese a la distancia
idiomatica, su programacién medidtica y sus estilos comunicativos
han ido desplazando otras referencias culturales. Luego del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, aplicado a partir de
1994, los gobiernos estadounidenses intentaron impulsar un Acuer-
do de Libre Comercio de las Américas con todos los paises del con-
tinente, que pretendia firmarse en 2005. El rechazo manifestado en
varios paises latinoamericanos por sindicatos, movimientos indige-
nas y ecologistas, asi como por sectores culturales y algunas empre-
sas, fue trabando ese proyecto. Finalmente, Estados Unidos optd
por buscar tratados bilaterales de liberalizacion comercial con los
gobiernos mis afines a su orientaciéon (Colombia, Chile, Pert y los
paises centroamericanos). El liderazgo estadounidense, tanto politi-
co como cultural, se ha debilitado durante el gobierno de Bush por
su agresiva politica en Irak y por la represion creciente o el mal trato
a los migrantes procedentes de América Latina. Aunque el alto vo-
lumen de colombianos, dominicanos, mexicanos, peruanos y vene-
zolanos, asi como de todos los paises centroamericanos, que buscan
en Estados Unidos mejor nivel de vida y envian desde alli remesas
—econdmicas y culturales— a sus sociedades de origen acentta la
dependencia y los intercambios entre los americanos del sur y los
del norte.

Espafia ha incrementado su influencia en la region latinoameri-
cana en las décadas recientes. Los intercambios aumentaron, por
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una parte, a través de las migraciones de colombianos, ecuatorianos
y peruanos, que crean redes de comunicacion, familiares, econdmi-
cas y socioculturales, semejantes a las que existen con Estados Uni-
dos. Por otra, debido a la expansion de empresas espafolas que es-
tan ocupando el primero o segundo lugar como inversores en
muchos paises. Los crecientes intereses de Espafia en bancos, teleco-
municaciones, explotacién de hidrocarburos y otras 4reas estratégi-
cas, junto con la relacion preferente con América Latina impulsada
por el gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero, estan ampliando la
cooperacion econémica y cultural. El papel de algunas fundaciones
asociadas a dichas empresas fortalece la presencia espafiola en la re-
gion. Pero aiin no se ve que esta mayor sintonia se concrete en planes
de desarrollo conjunto. En la reunién iberoamericana de febrero de
2007, en Santo Domingo, en la que el ministro de Asuntos Exteriores
espafiol, Miguel Angel Moratinos, evalué la situacién con los embaja-
dores de ese pais en América Latina, éstos manifestaron impaciencia
por los resultados de los tltimos 25 afios, preocupacion por las ines-
tables politicas gubernamentales y la propuesta de buscar interrela-
ciones mds profundas «al margen de la politica», «con las organiza-
ciones culturales, los centros de investigacion y pensamiento», e
incluso «la influencia diversa que tiene el millén y medio de latinoa-
mericanos que reside en Espafna» (Campo, 2007: 19).

V. ¢DE LA INDEPENDENCIA A LA INTEGRACION?

La celebracion de los bicentenarios de las independencias es una
ocasién para repensar qué significa hoy ser independiente. El incre-
mento de intercambios a lo largo del siglo XX, facilitado por la ace-
leracién o la simultaneidad de las comunicaciones, vuelve menos
pertinente concebir la autonomia de cada sociedad y sus interrela-
ciones con criterios anteriores a los satélites e internet, a lo que
éstos representan ahora en la constitucion de redes y mercados glo-
balizados.

Sin embargo, la inercia ideoldgica mantiene reflejos del viejo na-
cionalismo y la rutina de las politicas culturales las mantiene encap-
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suladas en los propios mercados o lleva a pensar cémo ampliar,
cada pais por separado, su proyeccion internacional. Las altas in-
versiones que exigen la produccion cinematografica, televisiva y
musical requieren publicos mas amplios que los de una sola nacion.
La comunidad lingiiistica en espafiol, que ofrece audiencias de casi
500 millones de personas si incluimos los 45 millones de hispanoha-
blantes de Estados Unidos, da un campo de accién potencial del
que pocas lenguas disponen. Sin embargo, carecemos de institucio-
nes y programas para aprovechar esta vasta ecologia lingtistica y
cultural. Es notable que los pocos estudios que se estan realizando
con este fin provengan de instituciones espanolas (Garcia Delgado
y otros, 2008).

Los tratados de libre comercio de Estados Unidos con los paises
latinoamericanos omiten los intercambios culturales (o subordinan
las producciones culturales de los paises débiles generando el des-
mantelamiento de las editoriales, las productoras musicales o cine-
matograficas nacionales). La Union Europea ha mostrado, en su
cuarto de siglo de politicas audiovisuales y culturales con proyec-
cion internacional, «un pesado lastre de proteccionismos nacionales
miopes» (Bustamante, 2008: 34), escasos avances en la construccion
de un espacio cultural europeo y atin mas pobres en la construccion
de lo que podria ser un espacio audiovisual y editorial conjunto con
América Latina (Garretén y otros, 2003).

La convergencia digital, como integracion tecnoldgica de los di-
versos soportes que antes transmitian textos, imagenes y sonidos
por separado, da mayores oportunidades, como dijimos, para la fu-
sion de empresas editoriales, televisivas y electronicas. Pero tam-
bién ofrece, en palabras de Jests Martin Barbero, condiciones para
formar «nuevas comunidades» transnacionales y «una nueva esfera
de lo puablico»: para que las interconexiones pasen de ser «una con-
versacion entre funcionarios» a «convertirse en un escenario de
verdadera interlocuciéon de las instituciones gubernamentales —lo-
cales, nacionales e internacionales— con las organizaciones e insti-
tuciones de la sociedad» (Martin Barbero, 2008: 45).

Todavia el cosmopolitismo y la presencia internacional de Amé-
rica Latina estan producidos, con frecuencia, de modo exdgeno: ci-
neastas argentinos o mexicanos que se incorporan a los mercados
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globales si filman desde Hollywood, escritores peruanos o colom-
bianos que sélo logran ser leidos fuera de sus paises si los editan en
Madrid o Barcelona.

Ademas de las facilidades proporcionadas por internet para que
grupos culturales de muchos paises se comuniquen, serian necesa-
rios programas interamericanos e iberoamericanos que potencien y
completen las inversiones nacionales y redes locales de distribucion.
Pese a la lentitud y las inercias preglobalizadas de las instituciones
existentes, dan esperanzas unos pocos programas que han acrecen-
tado la produccion y la coproduccion iberoamericana.

Ibermedia es el ejemplo mas elocuente de cémo puede transitar-
se de la cooperacion a la coproduccion. Creado en 1998, logré
aumentar rapidamente los filmes de la region: en los 15 afios previos
a su existencia, se coprodujeron 59 peliculas entre Espafna y América
Latina, en tanto en los Gltimos diez afios se hicieron casi 200 filmes
gracias al fortalecimiento de los sistemas nacionales de apoyo en Es-
pana, Argentina y México, asi como al programa Ibermedia de co-
producciones. Se esta formando un espacio audiovisual comun ibe-
roamericano, que abarca a Espafa y 16 paises de América Latina.
Todavia la relacion es muy asimétrica, ya que el Gobierno espafol
aporta el 60% de los fondos de Ibermedia, y en cierto modo esto se
traduce en la exhibicién: la Gnica ciudad en la que pueden verse en
una misma semana de 5 a 10 peliculas de distintos paises latinoame-
ricanos no es Buenos Aires, ni Bogota, ni México DF, sino Madrid.

El primer aprendizaje de los procesos de integracion asimétrica
y s6lo comercial, como vimos a propésito del TLC de América del
Norte, es que los paises estructuralmente més débiles —aunque
tengan una potente historia cultural— necesitan afirmar su produc-
cién endégena y garantizar condiciones de relativa autonomia para
la circulacion de sus bienes. La segunda leccion es que la coopera-
cion regional puede potenciar lo que se produce en cada sociedad
si se concibe, mds que como simple intercambio de productos cul-
turales terminados, como coproduccién en la que se suman inver-
siones, personal, capacidades técnicas y estéticas.

El punto de obstruccién a que ha llegado Ibermedia, al no lo-
grar exhibir muchos de los filmes, indica que la coproduccién debe
acompafarse con programas de codistribucién. Ninguna cinemato-
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grafia, ni la estadounidense, logra recuperar la inversion de sus fil-
mes enteramente en el propio territorio. Si no establecemos redes
de distribucién y exhibicion para el cine, la musica y la television
cultural en espafiol, nuestras peliculas seguiran oscilando sélo entre
el mercado doméstico y los festivales, las musicas llegaran a veces, y
con grandes dificultades, a ser grabadas y mal distribuidas, la televi-
sion comercial difundird Gnicamente los productos de rating masi-
vo. Los festejos del bicentenario serian més creibles si se acompana-
ran con programas destinados a construir finalmente un espacio
cultural theroamericano.

Al dar este nombre a lo que en otros tiempos se designaba como
ser o identidad latinoamericana o iberoamericana, buscamos una
definicion conceptual alejada de cualquier sustancialismo o esencia-
lismo. Los acontecimientos fundacionales que fueron las indepen-
dencias de naciones latinoamericanas generaron estructuras socio-
politicas y culturales relativamente independientes, que han ido
transformandose en estos dos dltimos siglos. Sobre todo, las déca-
das recientes de industrializacion de los procesos de produccion
cultural y apertura de las naciones a redes de circulacion transna-
cional reubican el significado que tuvo la autonomia de cada na-
cion. Ser independiente y ser latinoamericano no puede tener el
mismo sentido que tuvo en 1810 o en las reflexiones y los planes
del centenario, en 1910.

La dimensién cultural del desarrollo sigue teniendo un papel
clave en el desenvolvimiento de las sociedades y en su posibilidad
de generar bienestar y comunicaciéon con el mundo. Mas aun, con
el avance de la digitalizacién y desmaterializacién de todos los pro-
cesos productivos, no sélo los destinados a crear bienes culturales.
Pero la interconexion, y eventual integracién de quienes habitamos
Iberoamérica, necesita —mas que discursos voluntaristas basados
en la idealizacion de virtudes étnicas o teltricas— estudios empiri-
cos sobre las condiciones de desarrollo compartido de las industrias
editorial, radial, televisiva, cinematografica y de telecomunicacio-
nes. Los acuerdos necesarios entre gobiernos, empresas y organiza-
ciones sociales para lograr una articulacion razonada y efectiva de la
region pueden encontrar en la nocién de espacio cultural o socio-
cultural un instrumento que permita situar adecuadamente la diver-
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sidad de naciones, etnias y estilos de vida, sin violentar su especifi-
cidad, en un proyecto conjunto y consistente.
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11. CULTURA E IDENTIDAD EN AMERICA LATINA

RODOLFO STAVENHAGEN *

I. INTRODUCCION

Desde el siglo XIX numerosos observadores han subrayado las ca-
racteristicas culturales propias de los paises de América Latina,
arraigadas en el poblamiento original de sus habitantes, la comin
experiencia de su historia colonial y su diferenciacién de aquella
otra América, la anglosajona, que tan unida esta al destino de ésta, y
sin embargo, tan distante y tan ajena. El término mismo no es sola-
mente un descriptor geografico, sino un concepto geopolitico y cul-
tural, cuando no francamente ideolégico. La region es frecuente-
mente caracterizada por su sincretismo y su hibridizacién cultural,
por su unidad en la diversidad y su mestizaje. Es reconocido el es-
plendor de las civilizaciones autdctonas y se hace hincapié en que
las republicas latinoamericanas lucharon por su libertad en el pri-
mer gran movimiento emancipador y anticolonialista del siglo X1x.
Tres siglos de coloniaje y sus secuelas marcaron profundamente el
paisaje, la economia, la sociedad y la cultura.

Alguna vez se especulé ampliamente sobre la nueva civilizacion
que surgiria en estas feraces tierras del Nuevo Mundo, la que seria un
ejemplo para la humanidad. Por un lado se ha considerado a Améri-
ca Latina como una parte del mundo occidental; por el otro, se le
identifico como perteneciendo también al «Tercer Mundo», el de los
paises pobres, subdesarrollados, endeudados y sobrepoblados; al
tiempo que los globalizadores de hoy dia incluyen a los latinoameri-
canos entre los paises «emergentes» en términos de su potencial de
mercado. Los europeos del siglo XxvI poblaron a América de seres

* Profesor emérito en El Colegio de México.
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fantasticos e imaginarios y quisieron realizar alli sus utopias; en el si-
glo XX América Latina ha sido domicilio de dictadores militares, vio-
ladores de derechos humanos, héroes revolucionarios y lideres agra-
rios, profetas mesianicos y capos del narcotrafico internacional.

Durante el siglo XX, los paises de la region se urbanizaron rapi-
damente aunque las raices rurales todavia permean sus orientacio-
nes culturales. Algunos observadores hablan de la «ruralizacion» o
«campesinizacién» de las grandes metrdpolis latinoamericanas,
queriendo sefialar con ello que las formas de vida, las aspiraciones y
las preocupaciones de millones de personas en rapido proceso de
cambio social se encuentran atn vinculadas a los modos de ser del
medio rural tradicional. El conflicto histérico entre lo rural y lo ur-
bano ha sido uno de los temas de la literatura latinoamericana.

La heterogeneidad étnica es un factor importante en la confor-
macioén de las culturas latinoamericanas. Junto a la raiz indigena
que domina en numerosos paises andinos y mesoamericanos, desta-
ca el tronco europeo, sobre todo de origen ibérico y mediterraneo,
consecuencia de cinco siglos de colonizacion e inmigraciones, y
también, en diversos paises, sobre todo en el Caribe, el tronco afri-
cano resultado de varios siglos de trafico de esclavos. El contacto
entre estos grandes agrupamientos étnicos dio por resultado un
paulatino proceso de mestizaje, que ha llamado poderosamente la
atencion de los estudiosos. Si bien la cultura europea se impuso a la
indigena, y los contingentes de poblacién esclava africana sufrieron
un proceso de desculturizaciéon por la naturaleza misma de su mi-
gracion involuntaria, el resultado de estos procesos es la emergencia
en América Latina de una nueva cultura sincrética que se alimenta
de sus raices europeas, indigenas y africanas.

El segmento mestizo, que durante la Colonia y todavia a princi-
pios de la era republicana, era despreciado y marginado, fue a la
postre considerado como categoria nueva y dindmica de la socie-
dad, elemento estabilizador en lo politico y social, identificado con
la «clase media» progresista y emprendedora, y transformado en
simbolo de la nueva nacionalidad. Después de las independencias
politicas, la figura del mestizo ya no era méds considerada como un
elemento marginal y excluido de la sociedad, sino como el funda-
mento mismo de la nueva demografia latinoamericana. La pobla-
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cién mestiza fue ocupando un lugar importante en el espacio social
y politico de las naciones latinoamericanas. El pasado indigena fue
rescatado del olvido y glorificado como otro de los pilares de la na-
cionalidad. La nueva cultura nacional seria la sintesis de las dos cul-
turas —la hispanica y la indigena—; ahora, la esencia de América
Latina seria mestiza.

A la vez, en el otro polo de la sociedad, las culturas populares
campesinas indigenas resistian marginadas, despreciadas e ignora-
das. El choque y los conflictos entre estos troncos étnicos ha dado
lugar a lo largo de medio milenio a sociedades altamente segmenta-
das, fracturadas, estratificadas y jerarquizadas histéricamente, en
donde siguen prevaleciendo la discriminacion y el racismo, el exclu-
sivismo étnico y el etnocentrismo, asi como el desconocimiento, la
desconfianza y el temor mutuos. La cultura latinoamericana refleja
y expresa de multiples maneras las jerarquias sociales, desde el 4m-
bito de la familia hasta las instituciones politicas y econémicas. En
la cultura tradicional latinoamericana, cuyo origen se encuentra en
la colonizacién ibérica, el poder se ejerce autoritariamente y se ex-
presa a través de mdaltiples formas de paternalismo y clientelismo.
Los de abajo esperan favores y proteccion de los de arriba, a cam-
bio de sumisién y dependencia. Los derechos se piden y se otorgan,
no se reclaman y se cumplen. Este esquema secular se manifiesta
politicamente bajo la forma de caciquismo o gamonalismo, o alguna
de sus multiples variantes.

Un sistema social asentado en estas bases —sin mencionar las
formas de la propiedad rural que le dieron contenido— resulta esta-
ble por largo tiempo pero no es inmutable, y genera resistencias y
fuerzas contrarias. La historia de América Latina est4 salpicada de
rebeliones populares, revoluciones y movimientos sociales que una y
otra vez han puesto en entredicho los esquemas dominantes y han
generado ideologias libertadoras y alternativas. Entre éstas vale la
pena mencionar a los movimientos milenaristas y mesianicos, vincu-
lados a creencias y representaciones populares, productores de uto-
pias y de promesas frustradas mas siempre renovadas y recreadas. El
sistema de dominacion colonial desarrollé6 un complejo aparato juri-
dico que dio origen a una cultura libresca y legalista en sociedades
con mayorias analfabetas, creando asi un ambiente en el cual la pala-
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bra escrita se convertia en instrumento de control y dominacién de
las clases dominantes sobre las masas populares. El poder del libro y
de las leyes ha sido absorbido por la cultura latinoamericana hasta
nuestros dias, en que esta siendo desplazado por la creciente in-
fluencia de los medios audiovisuales de comunicacion masiva.

La problematica latinoamericana se expresa a través de una
constante busqueda por la identidad individual, regional, nacional y
continental, de la cual dan fe las principales corrientes culturales,
sobre todo en la literatura, la masica y las artes plasticas. Al bino-
mio europeos e indigenas se agrega culturalmente el aporte de los
esclavos originarios de diversos pueblos del continente africano,
transformados en mercancia humana, deshumanizados, desculturi-
zados, mas cuyo aporte a la economia fue fundamental en ciertas
areas no solamente durante la época colonial sino también a lo
largo del siglo XIX. La cultura afroamericana mantiene tenues raices
propiamente africanas, y puede ser considerada como una de las
maultiples culturas oprimidas, culturas de resistencia, de nuestra
América, que ha impreso sus caracteristicas peculiares no solamen-
te en las islas del Caribe mas también en las zonas costeras caribe-
fas y atlanticas, asi como pacificas, desde México hasta el Pert y el
Brasil.

En contraste con la era de la colonia y el trafico de esclavos que
en Brasil y Cuba duré hasta fines del siglo X1X, los dos tltimos si-
glos fueron testigos también de las grandes migraciones ultramari-
nas de poblaciones europeas. Se calcula que veinte millones de in-
migrantes europeos llegaron a los paises de América Latina entre
1821 y 1932. Si bien pricticamente todos los paises latinoamerica-
nos recibieron inmigrantes europeos, estos se concentraron princi-
palmente en los paises del Cono Sur. El aporte cultural de estos
contingentes humanos al desarrollo socioeconémico de los paises
receptores ha sido indudable. Si hoy en dia esta de moda hablar de
América Latina como parte de la «civilizacion occidental», ello se
debe no solamente a la herencia colonial ibérica sino sobre todo a
las aportaciones de los millones de inmigrantes europeos de los si-
glos XIX y XX.

Las élites criollas del periodo independiente tomaron sus insti-
tuciones politicas de Estados Unidos, pero sus modelos culturales
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fueron Inglaterra y Francia. Entre las clases altas y medias del
medio urbano asi como la oligarquia terrateniente, la cultura euro-
pea representaba el ideal a alcanzar, y hacia este objetivo se enfoca-
ba el sistema educativo (escolar y universitario) asi como las diver-
sas manifestaciones de las «bellas artes», la literatura, la musica y la
filosoffa. En contraste con las élites, la mayoria de los inmigrantes
que llegaron a «hacer la América» sobre todo alrededor de fin de
siglo, pertenecian a las clases populares y conformaron el creciente
proletariado urbano, el artesanado, la pequefna burguesia comer-
ciante y agricola, el mundo de los empleados. A ellos se debe el
traslado a América Latina de las diversas manifestaciones de la cul-
tura popular europea de la época asi como la aceptacion y el
desarrollo de las ideologias sindicalistas, anarquistas, socialistas de
diverso signo, que influyeron pronto en la vida politica y social
de las ciudades latinoamericanas a través de sus organizaciones y
publicaciones.

Verdaderos «pueblos trasplantados», originarios principalmente
de Europa oriental y meridional, trataron en un primer periodo
—como lo hicieron sus congéneres en otras partes del mundo— de
mantener su identidad colectiva en un medio hostil y ajeno. Pero
pronto, sobre todo a partir de la segunda generacion, comenzé el
proceso de asimilacion. A diferencia del proceso de mestizaje entre
indigenas, negros y europeos que se dio en las regiones de fuerte
densidad indigena o bien en las zonas en donde se habia asentado
la poblacién negroafricana, estos diversos pueblos europeos fueron
perdiendo su distintiva identidad nacional y linglistica (a veces
también religiosa) y se fueron integrando en un nuevo conjunto «la-
tino» con poca o ninguna presencia indigena y negra. También se
trata aqui de un proceso de mestizaje, pero entre descendientes de
europeos principalmente, y el resultado ha sido una identidad cul-
tural latinoamericana nueva, diferente de sus origenes europeos
pero también muy distinta del sincretismo cultural que se dio y se
sigue dando en las regiones de la América indigena o negra.

En resumen, las diversas corrientes migratorias a América Lati-
na desde la época de la Colonia, han contribuido al proceso de
mestizaje y a la conformacion de una nueva cultura latinoamerica-
na. Procesos de migracién y mestizaje que se dieron bajo el signo de
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la violencia y del conflicto social y econémico, y generalmente en el
marco de estructuras sociales rigidas y jerarquizadas asi como de
sistemas politicos oligarquicos y autoritarios, pero que a pesar de
todo ello contribuyeron al nacimiento de identidades culturales
nuevas y distintas.

II. LAS NUEVAS REPUBLICAS Y LA IDENTIDAD
LATINOAMERICANA

Simén Bolivar, quien vio desvanecerse su suefio de la unidad
americana desde México hasta Tierra del Fuego, reconocia el pa-
pel de los indios y los negros, junto con los europeos, en la con-
formacion de la nueva nacién hispanoamericana independiente,
pero en los proyectos nacionales que surgieron de las luchas por
la independencia, los indios y los negros habian desaparecido. La
independencia fue apropiada por las viejas y nuevas clases domi-
nantes de la oligarquia terrateniente y la naciente burguesia urba-
na. Los espanoles expulsados fueron pronto sustituidos por co-
merciantes y mercaderes ingleses, franceses y alemanes, quienes
entre sus mercancias y capitales traian también sus modelos cul-
turales europeos.

En la América hispdnica la gigantesca tarea que planteaba la in-
dependencia politica a los nuevos gobernantes: como formar nue-
vas naciones, como integrar sociedades coherentes, cémo ser acep-
tados por las «naciones civilizadas», como gobernar conjuntos de
poblacion heterogéneos y dispersos en una vasta geografia hostil,
recibié como respuesta el desarrollo de una filosofia politica nacio-
nalista, de corte romantico e idealista, que caracteriz6 el pensa-
miento politico y los sistemas educativos de América Latina hasta el
siglo XX.

Pronto fue planteada la necesidad de una segunda independen-
cia, la «emancipacién mental». Se argumentaba que América habia
heredado del imperio espafiol formas de pensamiento retrogradas,
medievales, oscurantistas de las que habia que liberarse. El pasado,
decian algunos, estaba representado por el rudo mundo rural y
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formas tiranicas de gobierno, imbuidos de los valores retrogrados
de la Espana catolica y colonial, mientras que el futuro democrati-
co y el progreso se concentrarian en las ciudades modernas y liber-
tarias. Nadie expreso esta polarizacién mejor que el argentino Do-
mingo Faustino Sarmiento, quien posteriormente llegaria a la
presidencia de su pais, en su libro Crvilizacion y barbarie, obra que
tuvo gran influencia en generaciones de latinoamericanos. Estas
ideas fueron impulsadas también ampliamente por las logias maso-
nicas a las cuales se adhirieron numerosos politicos e intelectuales
de la época.

III.  SOCIEDADES POLARIZADAS, CULTURAS FRAGMENTADAS

Los intelectuales hispanoamericanos se dieron a la tarea de inven-
tar, imaginar y construir sus culturas nacionales a partir de las rui-
nas del imperio espanol y de las microsociedades regionales y frag-
mentadas incluidas en las nuevas republicas, las que dificilmente
constituian naciones acabadas y coherentes. Aunque liberales y
conservadores tenfan visiones contrastantes de la nacién, ambos
sectores, sin embargo, tenfan en comun ser voceros de las clases di-
rigentes minoritarias y participar de una vision elitista, restringida
de la sociedad. La heterogeneidad étnica y cultural de las naciones
latinoamericanas era considerada como un obstaculo a la integra-
cién nacional y al progreso. El derrumbe de la administracion y
economia coloniales habia contribuido a la fragmentacién y atomi-
zacion de los espacios sociales; la reinsercién al mercado mundial
vendria afios después, en la segunda mitad del siglo XI1X, con la expan-
sion del capitalismo. Las sociedades nacionales hispanoamericanas
seguian siendo altamente estratificadas. La oligarquia terrateniente
afianzaba su poder a través de la concentracion de la propiedad de
la tierra, que se intensificé con los nuevos cultivos comerciales para la
exportacion, y la explotacién de la mano de obra rural. Las prome-
sas y esperanzas libertadoras de las luchas por la independencia se
habian desvanecido. El caudillismo y el clientelismo se instauraron
como formas de dominio politico y control social y devinieron en
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un elemento permanente, hasta nuestros dias, de la cultura politica
de América Latina.

Las élites intelectuales desesperaban de las contradicciones en-
tre el «pais formal» y el «pais real». Pronto adoptaron ideologias
deterministas de tipo geografico y racial, tomadas de Europa, para
explicar la perenne inestabilidad y el atraso de sus naciones. Ahora
ya no solo se culpaba a la herencia espafiola de la Colonia sino tam-
bién al medio ambiente hostil de montanas, selvas y desiertos vy, so-
bre todo, a las caracteristicas étnicas del estrato indigena de la
poblacién, atin mayoritario en muchas reptblicas. Liberales y con-
servadores coincidieron que los pueblos y las culturas indigenas
que aun existian en América debian desaparecer. El concepto y
proyecto de nacién que se fue gestando excluia a los pueblos indi-
genas. En los paises del Cono Sur esta vision se transformé en cam-
panas genocidas realizadas por los ejércitos al servicio de las oligar-
quias terratenientes. En otras regiones fueron impuestas la lengua y
la cultura oficial a través del sistema educativo religioso o laico, se
implant6 el derecho positivo como Gnico sistema juridico, se desco-
nocieron las autoridades politicas y las instituciones propias de las
comunidades indigenas, asi como sus territorios comunales. Al que-
rer forzar un rapido proceso de asimilacién e incorporacion de
éstas a las nuevas «nacionalidades» en gestacion, se aceleré el pro-
ceso de destruccion de las culturas indigenas en nombre del progre-
so. En la nueva cultura nacional no habia lugar para las culturas de
los pueblos originales, autéctonos de América.

Con el objeto de acercarse aun mas al anhelado modelo anglo-
sajon y europeo y deshacerse del lastre que para las élites nacionales
representaba el peso demografico y cultural de los pueblos indige-
nas, se promovié la inmigracion europea que coincidia con la ex-
pansién de las fronteras agricolas y la introduccién de nuevos culti-
vos comerciales (café, algoddn) para los mercados de ultramar,
creando fuerte demanda de mano de obra. La inmigracion extranje-
ra tenfa también por objeto «occidentalizar» y «blanquear» a las
poblaciones locales, objetivos derivados de las teorias racistas que
estaban de moda en Europa.

Aungque la estructura social sefiorial y esclavocrata se mantuvo
hasta fines del siglo X1x, Brasil transité del imperio a la repiblica y
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abolié la esclavitud siz ruptura de continuidad. Ante la creciente
demanda de mano de obra, también abri6 sus puertas a la inmigra-
cion europea, transformandose paulatinamente en un pais multiét-
nico que algunos autores, idealizando la situacion, han calificado de
«democracia racial», pero siempre en el marco de una sociedad
rural altamente estratificada y patrimonial, cuyo primer rompimien-
to se dio apenas en los afios treinta del siglo pasado. La estructura
social rural del Brasil fue captada por cronistas, novelistas y antro-
pdlogos. La importancia del sertdo y sus movimientos sociales me-
sianicos y milenaristas habia sido subrayada en la ya clasica obra de
Euclides da Cunha; Gilberto Freyre describié e idealizé la rigida es-
tructura social de las zonas canieras en Casa Grande e Senzala. El
propio Freyre acuné el término de «lusotropicalismo» para referir-
se a la pretendida unidad cultural y espiritual de los paises coloniza-
dos por Portugal en América y en Africa.

Fue a mediados del siglo XIX que comenzé a ser utilizado el tér-
mino de América Latina, inventado por un publicista francés de
Napoleon III. Este concepto indicaba no solamente la supuesta
unidad de los paises de lenguas latinas sino también su distancia y
diferencia frente a la otra América, la anglosajona. El concepto de
América Latina tuvo su itinerario ideoldgico y politico. Por una
parte, se deslind6 claramente de las tendencias panamericanistas
que, bajo la direccién de los Estados Unidos, se fueron imponiendo
a lo largo del siglo XX, conocidas actualmente como «el sistema in-
teramericano». Por otra parte, se deslindé también del concepto
Iberoamérica asi como de la ideologia de la Hispanidad promovida
en el siglo XX por el franquismo para reconquistar algunas posicio-
nes ideoldgicas perdidas por Espafa en este continente. El concep-
to de América Latina fue adquiriendo una personalidad propia ca-
racterizada por su ideologia nacionalista y antiimperialista.

La originalidad y el gran mérito del pensamiento y de la accion
revolucionaria del cubano José Marti fue justamente el haber plan-
teado por primera vez la necesidad de crear una cultura propia lati-
noamericana, de «nuestra América», que fuera nacionalista, conti-
nental y antiimperialista. Toda la obra escrita de José Marti, asi
como su accion politica en el marco de la revolucion de indepen-
dencia de Cuba, contribuyeron a afianzar estos planteamientos que
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marcaron un nuevo rumbo en el pensamiento politico y social lati-
noamericano. Posteriormente (1900), el uruguayo José Enrique
Rod6 electrizo a varias generaciones de jovenes latinoamericanos al
plantear en Ariel y otras obras un latinoamericanismo espiritual que
se opondria no solamente al materialismo y utilitarismo de la Amé-
rica anglosajona, sino también a todas las hegemonias e ideologias
extranjerizantes (calificadas por Rodé como nordomania). En la
propagacion de estas ideas jugé un papel importante el movimiento
estudiantil universitario y la lucha por la autonomia universitaria,
expresada en la reforma de Cordoba (Argentina) de 1918, que im-
pulsé movimientos semejantes en otros paises latinoamericanos.

IV.  DEPENDENCIA, NACIONALISMO, ANTIIMPERIALISMO

Las ciudades latinoamericanas se habian transformado durante las
ultimas décadas del siglo XIX y las primeras del presente, en sitios
privilegiados de actividad politica, cultural e intelectual. La llegada
de miles de inmigrantes europeos a los paises del Cono Sur, trajo
también las ideologias y nuevas organizaciones politicas socialistas y
anarquistas. El marxismo revolucionario de la clase obrera comen-
26 a echar raices en América Latina a través de estas vias; posterior-
mente seria reinterpretado y adaptado a las circunstancias propias
de los paises latinoamericanos, sobre todo a través de la obra de
José Carlos Mariategui en el Perti en los afos veinte y treinta y de
los revolucionarios cubanos una generacién mas tarde.

La revolucién mexicana de 1910-1917 marcd profundamente el
pensamiento latinoamericano. En este gran movimiento social, po-
pular, agrario y antiimperialista, asumido posteriormente por el
nuevo régimen politico unipartidista del PRI, se cristalizaron nue-
vas corrientes ideoldgicas, calificadas como «nacionalismo revolu-
cionario», tales como el aprismo en Per, el sandinismo en Nicara-
gua, el justicialismo peronista en Argentina, asi como la ideologia
de la revolucién boliviana del MNR en 1952. En términos de objeti-
vos programaticos, las revoluciones mexicana y boliviana plantea-
ron dos grandes tematicas que estan vigentes en América Latina en
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la actualidad: la realidad campesina y el movimiento de la reforma
agraria por una parte y por la otra, el tema del indigenismo, esa
gran corriente ideoldgico-cultural que ha marcado a los paises indo-
americanos (es decir, aquellos con fuerte poblacion indigena) tanto
en términos de politicas educativas y culturales, como en la creativi-
dad intelectual misma. Bolivia eligié por primera vez un presidente
aymara en 2005.

Durante la era independiente del siglo x1X, los nuevos estados
nacionales elaboraron politicas educativas y culturales destinadas a
la destruccion definitiva de las culturas indigenas, y en gran medida
estas politicas fueron exitosas. La labor que la Iglesia no habia po-
dido terminar en tres siglos la traté de acabar el Estado en tres ge-
neraciones. Las politicas del Estado nacional han sido el segundo
de los grandes elementos que contribuyeron a conformar la cultura
latinoamericana contemporanea. La «cultura nacional» debia surgir
de las voluntades politicas a través de la escuela, particularmente en
aquellos paises que después de la separacion formal entre Estado e
Iglesia se embarcaron en la construccion de un sistema de educa-
cion laico, a semejanza de la Francia republicana. El positivismo
comtiano influyé profundamente a varias generaciones de intelec-
tuales, maestros y politicos. Las logias masonicas, vinculadas a Esta-
dos Unidos e Inglaterra, hicieron sentir su influencia entre las élites
gubernamentales y las nuevas clases medias profesionales.

Para fomentar la «buena cultura» se establecieron, nuevamente
a semejanza de Francia, las escuelas de «bellas artes» que promo-
vieron toda una ideologia de la cultura de la cual numerosas institu-
ciones latinoamericanas ain no han podido librarse. Para muchos,
la cultura latinoamericana o era europea o no era cultura. No fue
sino hasta bien entrado el siglo XX que en el marco de las ideologias
nacionalistas las élites culturales voltearon sus ojos hacia las realida-
des culturales nacionales. El nacionalismo cultural en las artes plas-
ticas, la literatura y la masica dio un enorme impulso a la actividad
creadora; es a través de estas corrientes precisamente que la cultura
latinoamericana ha venido encontrando su propia identidad y aspi-
ra al mismo tiempo a la universalidad.

La preocupacion de la identidad permea las obras culturales la-
tinoamericanas en el siglo XX, en los niveles nacional y regional. Por
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una parte, se explora la «esencia» de lo mexicano, lo peruano etc.;
por la otra, se reafirma la unidad de América Latina mas all4 de las
fronteras nacionales, y se proclama un nacionalismo regional latino-
americano. En estas circunstancias se dan las diversas discusiones
sobre el uso del concepto mismo de Latinoamérica o América Lati-
na en relacion con otros tales como Iberoamérica, Hispanoamérica,
«nuestra América», Indoamérica, cada uno de los cuales conlleva
una percepcion diferente y, a veces, incluso una carga ideoldgica.

La basqueda de la identidad, de lo propio, de lo distintivo de
los paises latinoamericanos esta bien reflejada en la historia de la
narrativa en América Latina. Después del recordado costumbrismo,
todo un ciclo novelistico desde el siglo XIX descubre la naturaleza,
no solamente como entorno y como paisaje, sino como fuerza telt-
rica, formadora de caracteres y personalidades, que se centra en la
selva, la pampa, la cordillera como tema central. En el siglo X1x
aparece en Argentina el personaje del gaucho, tal vez como primer
tipo humano auténticamente americano de la literatura, idealizado,
mitificado, portador de virtudes y de caracteristicas que expresan el
alma nacional argentina. Posteriormente se desarrolla sobre todo en
Pert, Ecuador, Guatemala y México, la narrativa indigenista. En
efecto, el tema de la poblacién indigena capta la imaginacion de nu-
merosos escritores latinoamericanos. Este género expresa también
toda una corriente ideolégica que opuso, a partir de los afios veinte,
a «indigenistas» e «hispanistas» en el campo del ensayo, de la polé-
mica y de las discusiones sobre la esencia de la nacién y de la cultu-
ra (Ciro Alegria, José Maria Arguedas, Jorge Icaza, Miguel Angel
Asturias, Gregorio Lopez y Fuentes, Francisco Rojas Gonzalez). La
novela indigenista se transformé pronto en novela de denuncia y
protesta social (Manuel Scorza en Pert), cuya variante en México
algunos anos antes, habia sido el ciclo novelistico de la revolucion
mexicana (Mariano Azuela). La busqueda de la identidad es un
tema que recorre estos diversos géneros.

Al igual que las letras, las artes plasticas también son terreno fér-
til para la busqueda de la identidad latinoamericana y el desarrollo
de un nacionalismo cultural. Los artistas latinoamericanos redescu-
bren las raices étnicas de sus pueblos (indigenas, negros), los temas
populares, la problemitica social, y no solamente las formas, textu-

360



CULTURA E IDENTIDAD EN AMERICA LATINA

ras y colores que tanta originalidad han dado a la pintura latino-
americana contemporinea, como ocurrié en el muralismo mexica-
no por ejemplo.

La principal tension que enfrenta el nacionalismo cultural lati-
noamericano en nuestra época es la contradiccion entre el proyecto
de nacién que se ha intentado construir desde el Estado y la diversi-
dad étnica y cultural de las sociedades latinoamericanas compuestas
por pueblos variados que no acaban de fusionarse en el conjunto
nacional que los «pensadores» del siglo XIX enarbolaban como
meta historica. Los origenes y causas de esta contradiccion son bien
conocidos y han sido ampliamente elucidados en las investigaciones
histéricas y sociales. Fincada en el colonialismo y las profundas des-
igualdades de la estructura social, la diversidad cultural se refleja y
expresa en diferentes esquemas de estratificacion étnica. En un pri-
mer momento, la estratificacion étnica es bipolar: peninsulares y na-
turales, encomenderos y encomendados, amos y esclavos, hacenda-
dos y peones. Con el tiempo se hace mds compleja. La mezcla
bioldgica produce esquemas sociales que dan gusto a los historiado-
res de las costumbres. Si ya es dificil manejar conceptos como mu-
lato y mestizo, ¢qué hacer con categorias como «torna-atras» y
«tente-en-el-aire»?

Los indigenas no aparecen, salvo excepcionalmente, en los dis-
cursos fundadores de las naciones latinoamericanas. La bisqueda
ansiosa por la esencia nacional: la mexicanidad, la peruanidad, la
argentinidad etc., tarea a la cual se han dedicado con ahinco filéso-
fos, politicos, escritores, psicdlogos y aun militares, por lo general
excluia a los indigenas (como también a los negros, y posteriormen-
te a judios, chinos, japoneses y demas inmigrantes). Aunque las
republicas independientes —salvo excepciones— proclamaron am-
pliamente la igualdad de todas las personas ante la ley y concedie-
ron derechos ciudadanos a todos los nacionales, incluyendo a los
indigenas, estos siempre han sido considerados y tratados como
ciudadanos de segunda; eran y son todavia, en gran medida, seres
ocultos, invisibles. La exclusion social y politica coincidié con su
marginacion econémica y su encapsulamiento cultural, ocupando
los indigenas los escafios mds bajos en la escala socioeconémica,
y los indices mas altos de pobreza y extrema pobreza, hasta la ac-
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tualidad. De alli que los procesos de construccion nacional en esta
parte del mundo, iniciados desde hace casi dos siglos, sigan sin con-
cluir.

Por generaciones, la nacion en América Latina —esa comuni-
dad imaginada— era el pais de los blancos, de los europeos, de los
criollos, de los herederos de la Colonia, de la gente civilizada y cul-
ta. La Patria del Criollo, como la llamara el historiador guatemalte-
co Severo Martinez. Pocas fueron las voces que cuestionaban esta
verdad de perogrullo que las familias de ilustre —y no tan ilustre—
linaje inculcaban en sus véstagos y que los maestros de banquillo
recitaban en sus lecciones patridticas. Para consolidar esta vision
fue necesario «pacificar», es decir, exterminar a los indios, ighorar a
los africanos, seres despreciables y despreciados, incivilizados e in-
cultos, y poblar los vastos espacios despoblados (segiin la interesa-
da version de los dominantes) por inmigrantes europeos con cos-
tumbres civilizadas que ensefaran habitos de trabajo a los naturales
y de paso blanquearan como buenos sementales a la poblacion. Los
inmigrantes europeos se sumaron —o tal vez habria que decir injer-
taron— a las tres fuertes raices del tronco latinoamericano, con to-
das sus diferencias internas desde los judios del ghetto hasta los es-
panoles republicanos exiliados, pasando por los artesanos italianos
y los agricultores gallegos y portugueses. Y por supuesto, no hay
que olvidar a los posteriores inmigrantes asiaticos que en algunos
paises (Brasil, Pert) jugaron un papel no desdefnable en la confor-
macion étnico-social.

El reconocimiento de la diversidad y pluralidad cultural interna
es un fendmeno tardio y reciente. Los sistemas educativos oficiales
han tenido dificultades para adaptarse a los reclamos politicos y so-
ciales de los grupos étnicos indigenas y a las cambiantes percepcio-
nes de las realidades nacionales. Igualmente, sélo desde hace pocos
afos se vienen estableciendo politicas culturales que responden
adecuadamente a este pluralismo. En América Latina la constitu-
cion del estado precedié a la constitucion de las naciones; éstas se
formaron a partir del estado, lo cual no deja de percibirse hasta la
actualidad. La nacién en Latinoamérica se define frente al exterior,
pero también como construccion interna ante la heterogeneidad de
la poblacion. El nacionalismo estatal en Latinoamérica rechaza a las
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minorias. Los indios y los inmigrantes deben ser «mexicanizados» o
«peruanizados» o «chilenizados», segtin las circunstancias, y la uni-
dad nacional debe prevalecer para hacer frente a las presiones ex-
tranjeras e imperialistas.

Sin duda, el mestizaje fue el proceso demografico que a la larga
ha tenido mds impacto en el caricter étnico de la region. El mesti-
z0, ese personaje que surge en los intersticios de la polarizada y rigi-
da estructura social de la Colonia, aparece en el siglo XIX como el
heraldo de una nueva historia y es proclamado en el siglo XX por el
filésofo mexicano José Vasconcelos como la «raza cosmica» cuya
luz iluminara a la humanidad. De pronto, el mestizo que fuera des-
preciado y ninguneado durante el largo periodo de su gestacion, se
transforma en el portador de las virtudes nacionales, expresion de
la unidad y la identidad de las vibrantes naciones latinoamericanas.
La clase media emergente asume como propio el mito del mestizo
que afirma urbis et orbis la homogeneidad y unidad de la cultura
nacional y plantea como objetivo de las politicas educativas y cultu-
rales la conformacién del pais mestizo por antonomasia. En este
proceso de amalgama necesariamente se deberdn perder los extre-
mos: el elitismo criollo de corte hispanista —que raya con frecuen-
cia en el racismo— y el indianismo restaurador que reivindica la
ocupacion y posesion originarias de la estirpe y rechaza toda conta-
minacion con lo extranjero, lo ajeno.

La disputa por el Nuevo Mundo no ha terminado: resurge en
cada generacion con ropaje distinto. Para la conmemoracion del
aniversario en 1992 una agria polémica que durd varios afos en-
frentd a los partidarios de la celebracion del descubrimiento de
América y los que conmemoraban la invasion europea del Andhuac,
del Tahuantinsuyu y de Abya Yala; los que exaltaban la mision civi-
lizadora de Espafa y los que denunciaban los genocidios y etnoci-
dios cometidos. Finalmente, una comisién internacional recomendé
que el trascendental evento fuera recordado como el «Encuentro
de dos Mundos», y luego mencionado simplemente, para no herir
susceptibilidades, como «el Quinto Centenario».

Pero el mestizaje como proceso de integracion nacional parece
haber llegado a su limite hacia fines del siglo; cuando menos es pre-
ciso reconocer que paralelamente se dan otros procesos igualmente
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significativos. Me refiero desde luego al reconocimiento, después
de un largo periodo de gestacion, que la mayoria de los paises de la
region son multiculturales, poliétnicos y plurilingties y a las implica-
ciones que esto, por consiguiente, tiene para las politicas culturales
y educativas en la region.

El cambio comenzé a darse en los afios setenta y adquirié fuerza
en los ochenta. Se inicié con una creciente critica a las politicas des-
arrollistas que en vez de disminuir las grandes desigualdades econo-
micas y sociales parecian agudizarlas. La critica se extendid a las
politicas indigenistas que los estados latinoamericanos habian adop-
tado siguiendo un modelo comtin acordado en el Primer Congreso
Indigenista Interamericano de 1940. Si bien el «proceso de acultu-
racion» al que se refiere el antropdlogo mexicano Aguirre Beltran
abarcd a numerosos sectores de la poblacion indigena del continen-
te, la asimilacién de los pueblos indios al modelo dominante de es-
tado nacional fue parcial y quedé6 truncada. En parte porque las po-
liticas indigenistas estatales adolecian de numerosas fallas en su
concepcién y aplicacion, y en parte porque la dinamica del desarro-
llo excluyente en el que se embarcaron las economias de la region
bajo el régimen de la sustitucion de importaciones con su énfasis en
la industrializacién en torno al crecimiento de los centros urbanos y
el descuido del sector agropecuario, dejaron al margen numerosas
regiones indigenas con fuerte concentracion de poblacién. Los go-
biernos y las agencias internacionales comenzaron a documentar los
indices de marginacion y los llamados rezagos de la poblacion indi-
gena, pero las politicas del estado no cambiaron. Por el contrario, a
raiz de la aplicaciéon de la estrategia neoliberal de crecimiento
econdmico en el marco de la globalizacion, la dualidad y polariza-
cion de las sociedades latinoamericanas se acentuaron considera-
blemente.

En la década de los afios ochenta surgen las organizaciones indi-
genas que reclaman sus derechos humanos y plantean demandas al
estado nacional que éste atin es incapaz de atender. En un proceso
complejo y a veces ambiguo, los pueblos indigenas van adquiriendo
creciente conciencia de su especificidad identitaria en el conjunto
nacional y desarrollan un nuevo discurso politico en el cual la iden-
tidad étnica y las diferencias culturales con respecto al modelo mes-
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tizo-nacional dominante comienzan a tener un peso creciente en los
debates y la accion politica. Parte de este fendmeno se refleja en el
conjunto de actividades en torno al Quinto Centenario. Algunos or-
ganismos internacionales impulsan a su manera el tema: la ONU,
UNESCO, OEA entre otros. Durante la década de los afios ochen-
ta comienza en los estados de la region una febril actividad legis-
lativa y constitucional sobre la tematica indigena que continda
durante la Gltima década del siglo. Brasil, Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Nicaragua, Perti y Venezuela, entre otros, modifican sus cons-
tituciones en medio de fuerte movilizacion social indigena y polé-
micas publicas sobre la temdtica de los derechos de los pueblos
indigenas. La nueva Constitucion boliviana proclama a Bolivia
como un estado multicultural y pluriétnico; la Constitucion de Ni-
caragua reconoce la autonomia de las regiones indigenas; la de Co-
lombia, los entes territoriales indigenas, y la de Venezuela los dere-
chos de los pueblos indigenas. En 2008 Ecuador adopta una nueva
Constitucion en la que se reconocen los derechos de sus pueblos
indigenas. El acuerdo de paz de 1996 que pone fin a treinta anos
de guerra civil en Guatemala descansa en los derechos y la cultura
indigena. El levantamiento zapatista en México, en 1994, desafia al
estado del «nacionalismo revolucionario», de la reforma agraria y
del indigenismo paternalista —que ya se convirtio hace tiempo al
neoliberalismo globalizante— y reivindica viejos reclamos de los
pueblos indigenas.

El éxito relativo del movimiento indigena impulsa, por otra par-
te, la formacion de organizaciones afrolatinas en paises como Brasil,
Colombia, Ecuador y otros en donde la presencia negra es tradicio-
nalmente importante. El multiculturalismo comienza a penetrar en
los discursos oficiales y en la opinién publica. Pero, ¢qué significa
realmente que los paises latinoamericanos se reconozcan ahora, de
pronto, como paises multiculturales?

Pueden hacerse distintas lecturas de este fenémeno, pero lo que
importa resaltar aqui es por una parte que la idea de la multicultu-
ralidad plantea a las naciones latinoamericanas en su conjunto re-
pensar sus proyectos de nacién y, por la otra, impone otros princi-
pios —como lo sefnalan en primer lugar los textos constitucionales y
las legislaciones correspondientes— para las politicas educativas y
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culturales, cuando no incluso el reordenamiento del orden juridico
y politico.

La base de esta transformacion estd en la nueva relacién que se
va construyendo entre los pueblos indigenas y el estado nacional.
Es un proceso tortuoso y dificil y su éxito eventual no esta de nin-
guna manera asegurado. Hay quienes quieren descalificarlo de an-
temano, tildindolo de demagédgico, hueco e irrelevante. Véase si
no, los pocos o incluso nulos avances logrados por los pueblos indi-
genas en Colombia a pesar de la reforma constitucional y algunos
importantes fallos de la Corte Constitucional; considérese que los
acuerdos de paz en Guatemala —segtn denuncias de las organiza-
ciones indigenas— no han generado cambios significativos en la re-
lacién entre pueblos indigenas mayoritarios en el pais y la estructu-
ra social dominante reflejada en las politicas del Estado. Véase
también la situacion en México en donde la reforma constitucional
de 2001 ha sido impugnada de inmediato por no reflejar en sus
puntos principales los acuerdos de San Andrés negociados entre el
Gobierno federal y el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional.
O bien, las vastas depredaciones de la floresta amazonica brasilena
con desastrosas consecuencias para la sobrevivencia misma de las
tribus indigenas pese al capitulo constitucional de 1989 en el que se
reconocen sus derechos.

Por otra parte, sin embargo, es indudable la creciente presencia
de los pueblos indigenas en la po/zs nacional e internacional. Literal
y metaféricamente los indigenas estdn ocupando la ciudad, tanto a
causa de las masivas migraciones rural-urbanas como por su imagen
en los espacios publicos. Hay sin duda un proceso de mayor ciuda-
danizacion en el que por vez primera se plantea el respeto a la dife-
rencia y el reconocimiento de la especificidad cultural de los pueblos
indigenas asi como la composiciéon pluricultural de las sociedades
nacionales. Las instituciones del Estado y de la sociedad civil res-
ponden a este reto, con tanteos pero responden al fin. Se va cons-
truyendo un modelo de educacién bilingtie e intercultural en varios
estados, con resultados y éxitos variados.

En distintos paises se llevan a cabo programas de politica cultu-
ral enfocados a la preservacion, rescate y promocion de las lenguas
y culturas indigenas. Si bien atn estdn arraigadas expresiones y
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practicas de racismo y de discriminacién contra los pueblos indige-
nas —como desde luego también en contra de esa poblacion «invi-
sible» socialmente que son los afrodescendientes latinoamerica-
nos—, estos se autoafirman con una nueva proyeccion identitaria
en el conjunto nacional. En esta transformacion, cuyos efectos a
largo plazo no deben subestimarse, han jugado un papel de primera
linea las numerosas organizaciones y asociaciones civiles y populares
que se multiplican a lo largo y ancho del continente. Las hay de
todo tipo y de diferentes tendencias: locales, regionales, nacionales,
internacionales; de estudio, de informacion, de promocion, de de-
fensa de los derechos humanos; religiosas, culturales, politicas, eco-
némicas; de ideologias diversas; con ligas internacionales o sin ellas.
En fin, el mundo de estas organizaciones no gubernamentales ocu-
pa un espacio conflictivo y tenso pero demuestra que la ciudadani-
zacion multicultural evoluciona. Un ejemplo dramatico de este es-
cenario se da en Guatemala en donde persisten formas severas de
racismo y proliferan las organizaciones indigenas de todo tipo en
un proceso de recomposicion de la identidad maya calificado de
«mayanizacion». En un documento ampliamente difundido un con-
junto numeroso de organizaciones mayas lanzan en 2008 un mani-
fiesto para la adopcién de una cosmovision maya en el proceso po-
litico democriatico en el pafs.

V. EL NUEVO MARCO INTERNACIONAL

Existe un nuevo marco internacional que abre espacios para el de-
bate de estas cuestiones y para la reformulacion de politicas educa-
tivas y culturales. Me refiero al tema de los derechos humanos. To-
memos como ejemplo el debate en torno a los derechos de los
pueblos indigenas. En 2007 la Asamblea General de la ONU pro-
clamé la Declaracion de la ONU sobre los derechos de los pueblos
indigenas y la Organizacion de Estados Americanos atn estaba dis-
cutiendo un proyecto semejante para la region en 2008. Desde 1989
la Organizacion Internacional del Trabajo habia adoptado la Con-
vencion 169 sobre pueblos indigenas y tribales en los estados inde-
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pendientes. En estos instrumentos, los indigenas son reconocidos
como pueblos con derecho a la libre determinacion, tema que ha
engendrado numerosas controversias. Los estados lo reconocen a
reganadientes y con limitaciones; en cambio las organizaciones indi-
genas insisten en ser reconocidos a nivel internacional como «pue-
blos». ¢Coémo resolver este zzzpasse? Si admitimos que el concepto
de «pueblo» es un artefacto, una construccion cultural, ¢quién asu-
me el derecho de definir y clasificar a otros? ¢La autoridad del Es-
tado o los propios pueblos? Estos insisten en su derecho a la auto-
definicion, pero en este caso con el uso de categorias juridicas que
se emplean desde hace décadas en el sistema internacional. Volve-
mos a la cuestién del discurso y del mensaje, y al complejo proble-
ma del papel de las élites intelectuales que los generan.

Los pueblos indigenas de América Latina han estado en la van-
guardia en el reclamo y la lucha por sus derechos. La discrimina-
cion de la que han sido victimas secularmente tiene profundas rai-
ces en la historia de los paises latinoamericanos. Desde el primer
encuentro entre pueblos autdctonos y colonizadores europeos, los
«naturales» (como se les denominaba) quedaron efectivamente ex-
cluidos de las instituciones y redes de la sociedad dominante. Su
vida se desarrollaba en el submundo de la fuerza de trabajo requeri-
da para el mantenimiento de la economia colonial, con sus distintas
formas de reclutamiento, regimentacién y explotacion. Para facili-
tar el funcionamiento del sistema, se aplicé un régimen juridico es-
pecial a los indigenas, la repziblica de indios. Durante el periodo re-
publicano, aunque en algunos paises se les concedié tarde o
temprano la ciudadania formal, en realidad la polarizacién se agu-
dizé por la dinamica del desarrollo capitalista, la concentracion de
la propiedad privada y la estratificacion social. Pero més contun-
dente atn fue la manera en que se afianz6 la idea de la nacién mo-
derna, una nacion inventada por los grupos gobernantes, y que ex-
cluia de tajo la realidad social evidente: las multiples sociedades y
culturas indigenas que formaban la base de la estructura demografi-
ca y que en la mayoria de los paises hispanoparlantes constituian
ain el grueso de la poblacion durante el siglo XIX. Los indigenas no
aparecen, salvo excepcionalmente, en los discursos fundadores de
las naciones latinoamericanas. Se ha pretendido, en América Lati-
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na, construir nuevas naciones sin los pueblos indios y a espaldas de
ellos. Debido a ello, los procesos de construccion nacional en esta
parte del mundo, iniciados desde hace casi dos siglos, sigan sin
concluir.

Los estados latinoamericanos han aplicado diversas politicas con
respecto a sus poblaciones indigenas. No hay que olvidar, en primer
lugar, los diversos episodios genocidas que «limpiaron» de pueblos
indios a vastos espacios apetecidos por hacendados, finqueros, ga-
naderos, madereros, mineros y colonos, sobre todo en las regiones
bajas y llaneras escasamente pobladas por nucleos autdctonos (en
las cordilleras la situacién fue algo distinta). Pero mds comin, sobre
todo durante el siglo XX, fueron las politicas asimilacionistas, que
en cierta medida tuvieron éxito. El aumento del mestizaje como fe-
némeno social a partir del siglo XX se debe no solamente a factores
bioldgicos sino también culturales. Poblaciones identificadas en
alguna época como indigenas, ya no lo serfan una generacién des-
pués. El proceso puede analizarse a través de la lectura de las fuen-
tes estadisticas, que demuestran la disminucién en niimeros relati-
vos de la poblacion indigena sobre todo en el siglo XX, pero su
aumento en numeros absolutos en practicamente todos los paises
de la region.

Aunque las republicas independientes —salvo excepciones—
proclamaran ampliamente la igualdad de todas las personas ante la
ley y concedieran derechos ciudadanos a todos los nacionales, inclu-
yendo a los indigenas, estos siempre han sido considerados y trata-
dos como ciudadanos de segunda. Su exclusién social y politica
coincidié con su marginacién econémica y su encapsulamiento cul-
tural, ocupando los indigenas los escafios mas bajos en la escala so-
cioeconémica y los indices mds altos de pobreza y extrema pobreza.

En los afios sesenta se dio un polémico debate entre estudiosos
latinoamericanos en torno a si la situacién de los pueblos indigenas
era resultado de su marginacion cultural o de su explotacion de clase.
Siendo los indigenas en su mayoria campesinos pobres, una co-
rriente de pensamiento, basada en el anélisis de clases, opinaba que
la pobreza y la marginacion de las cuales dependia la caracteriza-
cion cultural de «indigenas», eran resultado de la estructura capita-
lista, por lo que la solucion al entonces llamado «problema indige-
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na» se encontraba en la lucha de clases y la transformacion revolu-
cionaria del sistema capitalista. Otra corriente, hegemonica en las
politicas del estado, opinaba que la situaciéon deplorable de las co-
munidades indigenas se debia a su marginacion cultural del resto
de la nacién, cuando no a la naturaleza misma de las culturas indi-
genas consideradas inaptas para el desarrollo, y que la solucion se
hallaba en un proceso acelerado de «aculturacién» bajo la sabia
orientacion del estado nacionalista.

Como era de esperarse, la izquierda politica se inclin6 por la pri-
mera corriente, derivada del marxismo, mientras que los intelectua-
les organicos del estado nacional fincaron sus politicas en la segun-
da. Es digno de subrayar que en ambas posturas —la marxista y la
desarrollista—, la perspectiva de que los pueblos indigenas subsis-
tieran como tales en el marco del estado nacional quedé descartada.
Para los marxistas, y especialmente para sus epigonos revoluciona-
rios, la existencia de los pueblos indigenas representaba una para-
doja, tal vez el vestigio de una etapa precapitalista, y en todo caso
era un obsticulo al desarrollo de la conciencia de clase del campesi-
nado pobre. Para los desarrollistas, en cambio, representaba un ves-
tigio de una etapa «premoderna» y constituia igualmente un obs-
taculo a ser removido. Ambas corrientes trabajaron afanosamente
en limpiar el camino de estos «obstidculos», hasta que en afos mas
recientes, ante la realidad desbordante, han tenido que repensar sus
premisas y supuestos.

En realidad, la mencionada polémica esquematizé demasiado la
compleja interrelacion de fuerzas y factores que incidian en la pro-
blematica, ya que tanto los elementos de clase como los culturales
tendrian que ser tomados en cuenta. Esto lo demuestran los nuevos
movimientos politicos indigenas como los que surgieron durante la
larga y cruenta guerra civil en Guatemala, las polémicas en torno a
la caracterizacién de Sendero Luminoso y sus planteamientos en el
Pert, el levantamiento zapatista en Chiapas en los afios noventa, y
mads recientemente, la eleccion de Evo Morales, sindicalista aymara,
a la presidencia de Bolivia, asi como la participacion politica del
partido Pachakutic en Ecuador.

Aunque a nivel de sus comunidades rurales relativamente aisla-
das logran mantener vivas costumbres, tradiciones e identidades
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(cambiantes, desde luego) que los distinguen de otros grupos y de
los pueblos no indigenas, en el marco del estado nacional, los pue-
blos indigenas no han tenido pricticamente personalidad publica
reconocida, situacion que sélo ha comenzado a cambiar en las Glti-
mas dos décadas. Por el contrario, la idea de la nacién postcolonial
niega de hecho su presencia en la polzs, y el discurso dominante ha
sido a lo largo de casi doscientos afios el de un criollismo excluyen-
te, o bien por el contrario, el zito de un mestizaje incluyente y hege-
monico, del cual estan excluidos los pueblos indigenas.

No es extrafo entonces, que la mayoria de los pueblos indigenas
no hayan logrado identificarse con el modelo dominante de nacién
y sus intentos simbdlicos, pero muy reales, por ocupar el espacio
cultural y social del territorio nacional. En cambio, los movimientos
indigenas contemporaneos (fenémeno social y politico de los ulti-
mos veinticinco afos, cuando mucho) cuestionan al estado nacional
su pretension hegemonica y han propuesto discursos alternativos
en el marco de sus luchas sociales y politicas.

A los pueblos indigenas de América Latina se les ha prometido
libertades civiles y politicas, derechos sociales y econdémicos, igual-
dad juridica, y politicas desarrollistas diversas, pero en gran medida
se trata de promesas incumplidas y pospuestas. La situacion comen-
z6 a cambiar a raiz de las movilizaciones indigenas de las tltimas
dos décadas, que condujeron en varios paises del continente a mo-
dificaciones constitucionales y legislativas en las cuales se reconoce
a los pueblos y comunidades indigenas como colectividades con de-
rechos propios, fundamentados en su situacion histérica y sus ca-
racteristicas sociales y culturales particulares. Asi se produjeron, al
vislumbrarse el nuevo milenio, reformas constitucionales en Bolivia,
Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, Pana-
ma y Paraguay; y legislaciones nacionales indigenas en Argentina,
Costa Rica, Chile, y Pert entre otros.

Las profundas desigualdades econémicas entre indigenas y no-
indigenas, la marginacién social de aquéllos, su exclusion politica y
su subordinacion cultural, conforman un cuadro histérico de discri-
minacion persistente que no puede calificarse mas que de racismo
estructural, es decir, enraizado en las estructuras del poder y del do-
minio que han venido caracterizando a las sociedades latinoameri-
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canas durante siglos. De alli que atin hoy en dia, con politicas de-
sarrollistas y discursos incluyentes, la situacion de los pueblos in-
digenas en el contexto nacional no se haya modificado sustancial-
mente. Sin embargo, se han dado cambios y se estdn generando
dindmicas que permiten vislumbrar nuevas posibilidades en la cen-
tenaria relacion entre pueblos indigenas y estados nacionales.

Para documentar el andlisis anterior existen datos empiricos
fragmentarios. Los censos nacionales han resultado poco confiables
en general, en cuanto a los pueblos indigenas se refiere. Los crite-
rios utilizados para clasificar a los indigenas varian de un pais a
otro, y de un censo a otro. Quienes conocen la materia, con fre-
cuencia consideran que los censos subenumeran sistematicamente a
las poblaciones indigenas, de tal forma que se ha podido incluso
hablar de un «etnocidio estadistico». No han faltado definiciones
diversas de quienes son o han de considerarse indigenas en los esta-
dos latinoamericanos, pero no hay criterios unificados. El elemento
usado con mayor frecuencia es el de la lengua vernacula como len-
gua materna, ya que se considera que la lengua recoge una identi-
dad compuesta que expresa la pertenencia al grupo indigena. Sin
embargo, la ambigiiedad de criterios puede reflejar cifras censales
sumamente movedizas.

Debido a estas dificultades, no resulta sorprendente que las ci-
fras censales no siempre concuerden y en consecuencia hacen mas
compleja la tarea de enfocar politicas especificas y de asignar presu-
puestos. Incluso la definicién y clasificacion de las poblaciones de
acuerdo a criterios de identidad étnica responden con frecuencia
mas a intenciones instrumentales y politicas que al conocimiento
objetivo.

Diversas estimaciones colocan al total de la poblacién indigena
en América Latina aproximadamente 40 millones de personas, dise-
minados en practicamente todos los paises de la region (la excep-
cion es Uruguay, en donde fueron eliminados desde principios del
siglo XX). Se trata, segtin los estudiosos, de mas de 400 grupos etno-
lingtiisticos identificados, pero segin los criterios empleados su ni-
mero puede variar,

Una de las formas mads persistentes de discriminacion contra los
pueblos indigenas de América Latina ha sido la negacion de su
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identidad cultural y su exclusion de la sociedad dominante y del
concepto hegemonico de nacion, en su calidad de pueblos con
identidad cultural propia. Esto ha sido caracterizado como etnoci-
dio o genocidio cultural, y como tal puede ser considerado como
una violacién importante de los derechos humanos de una parte
significativa de la poblacion latinoamericana. El problema tiene
varias facetas. Por una parte, al excluir con toda intencion a los in-
digenas como tales del modelo de nacion y al mantener una rigida
estratificacion étnico-social en la cual estos pueblos estaban relega-
dos a los estratos mas bajos, los estados nacionales practicaron du-
rante largos decenios una politica efectiva de segregacién semejante
al apartheid, atin cuando no estuviera sancionada por el sistema le-
gal vigente.

Su exclusion de la polis solo logré fortalecer la autopercepcion
de las élites dominantes como naciones sin indios. Por otra parte, el
estigma asociado a la calidad de indigena llevé a muchos de estos a
autodenigrarse y a negar su propia identidad, fenémeno que se ad-
vierte todavia hoy en dia en algunos estratos sociales intermedios
mestizos que prefieren identificarse con las clases dominantes (que
los rechazan) y que a su vez se sienten diferentes y superiores a los
estratos indigenas de los que provienen. Es un fendmeno que ha
sido descrito en estudios antropoldgicos entre los cholos de la re-
gion andina y los ladinos en Mesoamérica. La discriminacion étni-
co-racial de tipo estructural se expresa en las relaciones interperso-
nales y en estereotipos negativos y prejuicios subjetivos en contra
de los indigenas. De esta manera se mantuvieron en América Latina
durante muchas generaciones las sociedades duales altamente polari-
zadas de las que hablan algunos estudiosos.

A partir del pensamiento liberal, en el siglo XX los estados lati-
noamericanos optaron, cuando menos formalmente, por politicas
de asimilacion e integracion de las poblaciones indigenas. En nom-
bre del afdn nacionalista unificador y desarrollista se volvi6 a practi-
car de hecho otra forma de discriminacion al proponer que la tnica
manera para los indigenas de «progresar» era mediante su acultura-
cion, es decir, dejando de un lado sus identidades propias. En otras
palabras, el indigenismo asimilacionista, que ocupd el escenario du-
rante varias décadas, opté activamente por una efectiva «desindige-
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nizacién» de las sociedades latinoamericanas. Pocas formas de dis-
criminacion han sido mas letales: el etnocidio como politica de esta-
do (si no en la intencién, ciertamente en los resultados) en nombre
del progreso y el desarrollo.

El monoculturalismo fue durante mucho tiempo la norma de la
educacién dirigida a los pueblos indigenas. No fue asi durante la
primera época de la Colonia en la que los idiomas nativos fueron
utilizados ampliamente por los curas espanoles y se prepararon im-
portantes diccionarios y cartillas en las principales lenguas indige-
nas. Sin embargo, en el marco de las reformas borbénicas, en 1770
el rey Carlos III emitié una Real Cédula en la cual ordenaba «que
de una vez se llegue a conseguir el que se extingan los diferentes
idiomas de que se usa en los mis dominios, y s6lo se hable el caste-
llano». El mismo objetivo fue perseguido por las nacientes republi-
cas independientes durante el siglo XIX. Conforme se fue exten-
diendo la educacion publica impartida por el Estado, esta tenia por
meta castellanizar a los indios e introducir la lectoescritura desde el
nivel de la escuela primaria (preprimaria en algunos casos), sola-
mente en espafiol, considerado como la lengua nacional y oficial en
los paises hispanoparlantes.

En México durante los afios treinta y cuarenta se inicié un deba-
te entre los especialistas acerca de la conveniencia de utilizar las
lenguas vernaculas en la educacion indigena, idea que poco a poco
fue ganando adeptos. El gobierno mexicano invité a una asociacion
religiosa norteamericana, el Instituto Lingliistico de Verano, a esta-
blecerse en el pais y ayudar con sus conocimientos lingtiisticos a la
preparacion de cartillas en lenguas indigenas y a la formacién de
maestros bilingties. A lo largo de los afios se llevaron a cabo varias
experiencias piloto, con resultados mixtos. Ante los que sostenian
que al nifo indigena habia que sumergirlo lo mas tempranamente
posible en la lengua castellana y llevar adelante toda la ensefanza
directamente en este idioma desde el primer momento de la escola-
rizacion, surgié la tendencia de que era mas conveniente, desde el
punto de vista pedagdgico y psicoldgico, alfabetizar a los nifios en
su propia lengua, ensefar el espafiol como segunda lengua (ESL), y
al cabo de dos o tres aflos pasar paulatinamente a la ensenanza
completa en castellano.
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Este sistema dio resultados mejores que el de la castellanizacion
directa, y fue generalizindose en la educacion preprimaria y prima-
ria entre diferentes grupos indigenas del pais, en el marco de la
educacién publica gratuita impartida por el Estado. Ya para los
afos sesenta habia un cuerpo incipiente de maestros bilingiies en el
sistema educativo oficial en México, y por aquellos anos la educa-
cion bilingtie se introdujo también en algunos otros paises de la re-
gion, mas en calidad de experimento que de politica oficial. Este bz-
lingiiismo de transicion seguia considerando la lengua indigena
como un obstaculo, tal vez un mal necesario, para la implantacion
de la «lengua nacional» como tnica lengua de ensefanza. Se le
daba al idioma nativo un mero caracter instrumental y transitorio;
es por ello también que no fueron fortalecidos los métodos pedagé-
gicos y la formacion de maestros, relegando de hecho a la educa-
cion bilinglie a un estatus secundario frente a la educacion en len-
gua castellana que prima en la mayoria de las escuelas. Aunque fue
aumentando poco a poco el promedio de escolaridad de los nifios
indigenas, éste atin seguia y sigue estando muy por debajo del pro-
medio nacional.

A partir de los afios ochenta se perfila una nueva tendencia en el
marco de las reivindicaciones de las organizaciones indigenas y el
ambiente internacional favorable al reconocimiento de la diversidad
cultural y a los derechos humanos de los pueblos subordinados. Se
introduce la idea de que la educacién bilingtie ha de ser completa
hasta el nivel escolar més alto posible y que, ademis, debe ser znter-
cultural. Este enfoque de bilingiiismo de mantenimiento ya no con-
sidera las lenguas y culturas indigenas como una etapa que debe ser
denegada, rezagada y superada, sino mas bien al contrario, como
una riqueza y un recurso que debe ser preservado y fomentado
como fin en si mismo. Para ello se propone no solamente el uso de
la lengua indigena como medio de ensefianza sino también la elabo-
racién de un curriculum nuevo, contextualizado, con contenidos re-
levantes para el educando indigena y con métodos pedagdgicos
apropiados a la experiencia y al ambiente de la infancia en las co-
munidades indigenas. La educacién intercultural no puede simple-
mente implantar el mismo curriculum utilizado en el ambiente urba-
no en la sociedad no indigena, y traducirlo a la lengua de la
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comunidad. Debe desarrollarse la educacién intercultural sobre
nuevas bases pedagdgicas y metodolégicas. Esto ha planteado enor-
mes retos a los responsables de las politicas lingiiisticas y educativas
en los paises con presencia indigena, que se refieren a los siguientes
puntos:

e El desarrollo de las lenguas indigenas habladas y escritas para
incorporar conceptos nuevos del mundo moderno.

e La elaboraciéon de materiales pedagégicos —textos, cartillas,
audiovisuales, etc.— en lenguas indigenas y adecuadas al con-
texto cultural indigena.

e La formacion de maestros auténticamente bilingiies e inter-
culturales con alto nivel profesional.

e La extension de la educacion bilingtie intercultural de las co-
munidades indigenas a la poblaciéon monolinglie en espafiol
que habita en las regiones indigenas y de preferencia en el res-
to del pais (experiencia ya intentada en Bolivia, por ejemplo).

Este esquema educativo que se da en el marco del reconoci-
miento del pluralismo cultural de nuestros paises responde al recla-
mo de la vigencia de los derechos culturales que estian sancionados
por varios instrumentos juridicos internacionales sobre los derechos
humanos, pero que han recibido relativamente poca atencién hasta
ahora en la practica cotidiana. Sin embargo, la visién de una socie-
dad pluricultural y de una educacion bilingiie e intercultural, se ha
topado con multiples escollos. En primer lugar, hay quienes desde
posiciones de prestigio y poder rechazan la idea misma del pluricul-
turalismo y se aferran a los viejos modelos de las sociedades nacio-
nales homogéneas y monoculturales. Otros, para quienes el plura-
lismo cultural es simplemente cuestién de opciones individuales
que no tienen por qué implicar la politica educativa formal.

Ambas posturas niegan el derecho de los pueblos indigenas a
conservar y desarrollar sus propias culturas e identidades en el marco
de las sociedades multiculturales de las que forman parte, y ex-
presan por lo tanto los viejos patrones de racismo y discriminacion
étnica ya sefalados arriba. Pero atin cuando se aceptan los derechos
culturales y se les reconoce en las legislaciones como principios rec-
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tores de los derechos humanos, su aplicacion no siempre se realiza
de manera constante y constructiva. Los programas de educacion
bilingiie e intercultural sufren de multiples deficiencias que van
desde la falta de recursos y de continuidad, hasta la insuficiente
preparacion y capacitacion de los maestros bilingties, la ausencia de
materiales diddcticos, el poco desarrollo de los métodos y conteni-
dos interculturales en el sistema educativo, y la posicién secundaria
que ocupan en el orden de prioridades de los planes nacionales de
educacion. Aunque hay interesantes experiencias de educacién pri-
vada bilingtie e intercultural, en la que, como en las escuelas mayas
de Guatemala, los padres de familia y las comunidades asumen la
responsabilidad de organizar y mantener los planteles escolares y
los programas respectivos, por lo general la falta de apoyo oficial
—que se agrava en la medida en que el Estado se debilita frente a
las presiones por la privatizacién de la ensefianza— vulnera seria-
mente el potencial de la educacion bilingtie e intercultural.

¢Qué significan actualmente las identidades indigenas? La res-
puesta facil serfa retomar alguna de las posiciones extremas que se
han disputado la hegemonia en los estudios culturales durante las
ultimas décadas. Decir, por ejemplo, que existe una esencia india
(maya o aymara o mapuche o yanomami) inmutable enraizada en la
profundidad de la conciencia colectiva que se mantiene a través de
los siglos, resistiendo a las transmutaciones. O bien, afirmar que la
identidad no es mas que un objeto imaginado y construido que se
produce, distribuye y consume de acuerdo con los vaivenes de un
mercado globalizado, una narrativa mas que puede ser asumida o
desechada segtin las circunstancias y las voluntades.

Creo que la realidad es mas compleja que estas dos versiones ca-
ricaturizadas de algunas corrientes que se entrelazan en las polémi-
cas actuales. Recordemos que lo cultural (para no reificar el térmi-
no tan manoseado de «la cultura») tiene, aparte de otros muchos
atributos, la virtud de constituir un marco de referencia de signifi-
cados y practicas compartidas que norman las relaciones interper-
sonales y los comportamientos colectivos. Las culturas cambian,
desde luego, pero hay elementos que pueden cambiar rapidamente
(que operan en el plano de los ciclos cortos, por decirlo de alguna
manera, como la moda por ejemplo), y hay elementos que perduran
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durante ciclos largos, como las identidades colectivas. No me refie-
ro, por supuesto, a las mutaciones individuales, ya que una persona
puede cambiar de cultura, de religion, de lengua, de identidad no
s6lo una sino varias veces durante su vida. Los cambios societarios
son mds lentos, menos bruscos, salvo excepciones que también las
hay. No hay que confundir biografia con etnografia, ni memoria
con historia.

Primer postulado, pues: las identidades indigenas expresan signi-
ficados compartidos que refuerzan el sentimiento de pertenencia al
grupo y constituyen un marco de los comportamientos colectivos.
Aqui realmente es secundario (pero no totalmente irrelevante) si
estas identidades son calificadas de auténticas, profundas, hibridas,
construidas, inventadas o imaginadas por observadores y analistas
con 6pticas distintas.

Segundo postulado: En las circunstancias concretas de América
Latina las identidades indigenas, expresadas sobre todo en lo que
podriamos llamar el emergente movimiento indigena continental,
han constituido desde tiempos atrds una manera de resistir a la
opresion y la marginacién. Algiin manifiesto indigena de los afios
ochenta, haciendo referencia a que el término «indio» fuera reco-
nocido como una categoria colonial, proclamaba orgullosamente
(palabras mas palabras menos): «como indios nos sojuzgaron, como
indios nos liberaremos», lo que recuerda la consigna «black is beau-
tiful» de los negros norteamericanos (hoy superada por la nueva
vision transracial del presidente Obama). La resistencia de los opri-
midos adopta muchas formas: movimientos mesidnicos, levanta-
mientos campesinos, bandolerismo, marchas de protesta, manifes-
taciones, organizaciones sindicales (es decir, lucha de clases),
rebeliones y movimientos revolucionarios. Pero la forma mds co-
rriente y perdurable de resistencia es la que se da en la vida cotidia-
na: la desobediencia civil, el sabotaje hormiga, la pretendida incom-
prension del lenguaje del opresor, etc. En la Colonia se decia con
respecto a las leyes peninsulares: «Se obedece mas no se acata». Los
indigenas han venido haciendo esto desde hace cinco siglos. En este
esquema de cosas la identidad indigena —las formas culturales de
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resistencia— juega un papel determinante. En América Latina las
identidades indigenas son —ademds de muchas otras cosas que
pueden ser— identidades de resistencia.

Poco a poco éstas han ido cambiando y durante las dltimas dos
décadas se han ido forjando y construyendo nuevas identidades que
rebasan la comunidad local. El concepto de «pueblo» con toda su
carga valorativa e interpretativa se fue abriendo camino en el dis-
curso indigena. Este discurso tiene tres vertientes importantes. En
primer lugar, es un intento por recrear y reinterpretar el pasado in-
digena. Sacarlo de la historiografia oficial. Reivindicar el Anahuac,
el Tahuantinsuyu. Si es admitido que cada generacion reescribe su
historia, también lo es que cada pueblo reinvente y reconstruya la
suya. ¢No lo han hecho los imperios, los estados y las naciones?
¢Por qué no los pueblos indigenas y otros pueblos oprimidos y olvi-
dados como los descendientes de los esclavos africanos que fueron
despojados de todo su pasado e incluso de su humanidad? La na-
rrativa historica, con todo y sus mitos y sus mentiras, es una forma
universal de legitimar la identidad étnica y nacional. El movimiento
indigena en América Latina ha aprendido la leccion.

En segundo lugar, el nuevo discurso indigena tiene por objetivo
formar una conciencia colectiva mas alld de las identidades frag-
mentadas y desarticuladas (concentradas sobre todo alrededor de la
comunidad aislada, la parroquia) que tanto han fascinado a los es-
tudiosos de las costumbres locales (fiestas, ceremonias, santos pa-
tronos, compadrazgos, reciprocidad en el trabajo, etc.). Se trata,
como se dice ahora, de «recomponer nuestros pueblos», entendido
este término en su sentido amplio. A esta tarea se aboca la nueva in-
telectualidad indigena surgida de las luchas de las décadas pasadas.
Lo mismo hicieron en su época, en otro nivel, los nacionalistas
romanticos europeos y los luchadores anticoloniales del Tercer
Mundo.

La tercera vertiente del discurso es mas instrumental. Se trata de
un arma de lucha politica en el escenario nacional e internacional.
Las organizaciones indigenas han descubierto que el discurso de la
identidad es altamente efectivo en el combate contra el racismo y la
discriminacion, en la lucha por los derechos humanos y la dignidad,
en la basqueda por la representacion y la participacion en el siste-
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ma politico, en la competencia despiadada por los recursos de todo
tipo para la sobrevivencia y el desarrollo. El discurso identitario
conlleva un mensaje politico: desafia al estado-nacional etnocratico
y racista, reta a la democracia liberal individualista y cuestiona los
supuestos del neoliberalismo globalizante. Falta todavia, eso si,
traducir el discurso en practicas concretas y efectivas, incluyendo
programas de accion. El camino estd sembrado de dificultades y
ambigiiedades, ya que no existe consenso con respecto a lo que lla-
mariamos la «unidad identitaria». ¢Quién es el pueblo? ¢Cual es el
grupo étnico? O como se dice ahora en el lenguaje juridico: ¢quién
es el sujeto de derecho?

La identidad indigena es también, por consiguiente, una forma
de hacer politica. Y este es el tercer postulado que deseo proponer.

El multiculturalismo propone un nuevo modelo de nacién. Si
bien en Latinoamérica, por razones bien conocidas, el peso de esta
transformacion recae en el papel que histéricamente desempenan
los pueblos indigenas, estos no son los tinicos sujetos historicos que
reclaman su reubicacién en el cambiante espacio de la globaliza-
cién. He mencionado brevemente a las poblaciones afrodescen-
dientes, tan humilladas e ignoradas atin mas que los indigenas, y
quienes con su peso demogrifico sobre todo en la region atlantica y
caribefia de la América intertropical constituyen un mundo cultural
apenas percibido y reconocido por la cultura hegemonica.

VI. REFLEXIONES FINALES

Como se ha podido constatar, la negacion de las culturas y lenguas
indigenas constituye una de las més graves violaciones a los dere-
chos culturales de estos pueblos y raya en el genocidio cultural o
etnocidio. En la medida en que estas lenguas y culturas siguen margi-
nadas de los programas nacionales de educacion y de las principales
politicas culturales de los estados, constituyen muestras persistentes
de discriminacién étnica. Como resultado de cambios en el ambien-
te internacional y la movilizacion creciente de las organizaciones in-
digenas, varios paises de la region han adoptado legislaciones —con
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frecuencia ancladas en modificaciones constitucionales de enverga-
dura— que permiten ahora llevar al drea programatica y operativa
nuevos principios de politica educativa y lingtiistica. La educacion
bilingtie e intercultural, y el bilingtiismo de mantenimiento, consti-
tuyen ahora objetivos declarados y apoyados por amplios sectores
de la poblacion.

La Declaracion de la ONU sobre los derechos de los pueblos
indigenas de 2007 y recientes reformas constitucionales (Bolivia,
Ecuador) reafirman los derechos humanos colectivos de los pue-
blos indigenas, que finalmente se reconocen, cuando menos for-
malmente, en la mayoria de los paises de la region. La gran tarea
pendiente es que las sociedades latinoamericanas pasen del reco-
nocimiento formal de estos derechos, a su respeto real e imple-
mentacion practica en la vida cotidiana. Lo que si puede afirmarse,
es que los pueblos indigenas constituyen ahora nuevos actores so-
ciales y politicos en los escenarios nacional y regional. En este pro-
ceso se estan transformando también las culturas y las identidades
de los paises latinoamericanos.

Las conmemoraciones del bicentenario del inicio de las luchas
por la independencia politica de los paises hispanoamericanos nos
proporcionan la ocasién de reflexionar una vez mas —como lo fue
en 1992 la conmemoracién del Quinto Centenario— sobre la cues-
tion de las multiples identidades latinoamericanas y el estado nacio-
nal en la era de la globalizacién. Es preciso recordar que la ausencia
casi total de los pueblos indigenas y afrodescendientes de la histo-
riografia oficial latinoamericana durante los dos siglos transcurridos
no se debe a un descuido académico sino a la profunda y persisten-
te brecha entre el pais formal y el pais real. A lo largo del primer
siglo los indigenas como pueblos, comunidades y culturas vivas
—e incluso como grupos humanos— eran externos al conjunto de
ciudadanos que conformaban el niicleo de la nacién. Su incorpora-
cion a este nucleo se daba sélo a cambio de la destruccion de su
propia historia y de sus culturas e identidades. En el siglo XX las lu-
chas por la ciudadania universal, que transitaron desde la conquista
de los derechos civiles y politicos a los econdmicos, sociales y cultu-
rales, dejaron de lado asimismo a las sociedades indigenas en aras
de una sola identidad nacional construida desde el poder del Estado.
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En algunos casos (Bolivia, México) se fue creando un proceso de
ciudadanizacion corporativista que después de algunas décadas ha
sido substituido por la incorporacién neoliberal al mercado global
acompanada de un discurso aparentemente respetuoso de la diver-
sidad cultural y la multiculturalidad. Una nueva apreciacion histori-
ca del bicentenario sera una buena ocasion para efectuar también
una renovada evaluacion del papel de los pueblos indigenas y afro-
descendientes en la conformacién de las sociedades contempora-
neas en América Latina.

382



12. AMERICA LATINA EN LA AGENDA GLOBAL

Rut DiAMINT *

I. TIEMPOS MEJORES

En 1890 nace la Unién Panamericana con la expectativa de mejorar
las capacidades comerciales, bajo el paraguas de la Doctrina Monroe.
América Latina comenzaba a perfilar su papel internacional. Apun-
taba a la independencia econdémica del continente respecto de las
metrépolis coloniales europeas y a afianzar los principios de no in-
tervencion. Junto al comercio, existia una clara vocacion de instalar
la paz hemisférica.

Sin embargo, América Latina no disfrut6 de la paz. No fue central-
mente por ocasionales guerras entre estados, ni por incentivar la proli-
feracion de armas de destruccion masiva, sino por la inestabilidad po-
litica y los quiebres democraticos. Mucho después, llegados los
tiempos de la transicion democratica de los afios ochenta, América
Latina, con esporadicas fluctuaciones, logré alcanzar esa estabilidad.
Hoy es una de las regiones mas pacificas del mundo. El medio inter-
nacional contribuy6 ofreciendo desde el exterior ayuda para cimentar
la legitimidad en construccién que atn no se afirmaba en el nivel do-
méstico. La busqueda de esa insercién externa se vio favorecida por el
fin de la Guerra Fria, que eclipsaba la 16gica de las potencias domi-
nantes. Al término de la bipolaridad, América Latina se encontraba
ante una oportunidad para ampliar su autonomia en el sistema inter-
nacional. La coincidencia acerca del valor de la democracia, el respeto
a los derechos humanos, el imperio de la ley y una economia de mer-
cado auguraba un nuevo espacio que favorecia el papel de la region.

* Universidad Torcuato di Tella.
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En todo este tiempo, fueron muchos los que analizaron y advir-
tieron acerca de los errores y limitaciones con los que los gobiernos
latinoamericanos jugaron su papel internacional, eludiendo asumir
un compromiso mas firme con las reglas del sistema. Las respuestas
latinoamericanas estaban determinadas por tres contingencias: 1)
los desequilibrios regionales ante el poder del hegeménico; 2) la re-
lativa paralisis e ineficiencia de los mecanismos multilaterales y re-
gionales y 3) la falta de capacidades institucionales nacionales para
promover la agenda global. Ya hacia fines de los afios noventa, Tul-
chin y Spach convocaron a un debate para establecer las mejores
politicas con las que América Latina podia influir en el sistema in-
ternacional. Los resultados de esa polémica, recogidas en un libro,
sugeria que el desafio de los paises de la region era superar su papel
de rule takers para convertirse en rule makers'. Los autores insinua-
ban que perdido el chaleco de fuerza de la Guerra Fria, Latinoamé-
rica podia tomar decisiones estratégicas que potenciaran su proyec-
cion internacional.

En la columna de los logros hay que reconocer que la democra-
cia se afianz6 como sistema politico, estableciéndose como el tnico
juego aceptado. El recurrente temor a los golpes de Estado desapa-
recié de la politica regional. Asimismo, y como aprendizaje de la
censura politica vivida en los afnos de dictadura, la sociedad civil re-
surgio vigorosa y adquirié mds presencia y protagonismo, atesti-
guando el desempeno democratico?. Por ello, América Latina tiene
hoy, en grandes lineas, perspectivas positivas. Es una region libre de
armas de destruccion masiva y con muy baja probabilidad de con-
frontar en guerras tradicionales. Ha asumido compromisos en los
temas de derechos humanos y en la defensa medioambiental, muy

! Joseph S. Tulchin y Ralph Spach, Awzérica Latina en el nuevo sistema interna-
cional, Barcelona, Ediciones Bellaterra, 2004, cap. 1.

2 Véase por ejemplo, Philippe C. Schmitter y Terry Lynn Karl, «What Demo-
cracy Is... and Is Not», en Peter R. Kingstone, Readings in Latin American Politics.
Challenges to Democratization, Houghton Mifflin Company, Boston, Nueva York,
2006, p. 24; Enrique Peruzzotti, «La politica de accountability social en América
Latina», en Ernesto Insulza Vera y Alberto Olvera (eds.), Rendicién de cuentas, so-
ctedad civil y democracia en América Latina, México, Manuel Porrta Editores,
2006, p. 248
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por delante de otras regiones. Es un activo participante de los me-
canismos multilaterales y ha avanzado notoriamente en la integra-
cion regional. La justicia mejord y los paises se convirtieron en esta-
dos parte de la Corte Penal Internacional. Sélo Chile, a pesar de
haber suscrito el Estatuto de Roma junto a otros 119 estados, no lo
ha ratificado ain’. El predominio del derecho internacional y la re-
solucion pacifica y diplomatica de los conflictos, han dado legitimi-
dad y demuestran una clara voluntad politica de vincularse al siste-
ma internacional desde una perspectiva democratica. Asimismo,
América Latina promovi6 acuerdos regionales de avanzada como la
Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer (Belém do Para, 1994)4.

En la columna de los riesgos, hay que considerar que en varios
paises de América Latina el Estado de Derecho no se consolidé. El
incremento de la violencia y la expansion de la criminalidad organi-
zada atentan contra los derechos humanos y politicos de amplios
sectores de la poblacién. La ingobernabilidad causé el quiebre de
numerosos gobiernos y en varios casos se especula acerca de un
amenazante fracaso estatal. Colombia no puede superar el prolon-
gado conflicto generado por diferentes grupos armados de derecha
e izquierda y alimentados por las ganancias del narcotrafico. Vene-
zuela crea situaciones de tensién y propicia alianzas que producen
temor en algunas naciones vecinas. Bolivia enfrenta una lucha intes-
tina. De todas formas, el reconocimiento de sus propias capacida-

* El Tribunal Constitucional resolvié que para la ratificacién de dicho Estatuto
se requiere de una reforma constitucional, para la cual no cuentan con el quérum
necesario. Centro Regional de Derechos Humanos y Justicia de Género de la Cor-
poraciéon Humanas, Chile, 2006; informacién sobre los Acuerdos Bilaterales de In-
munidad, http://www.cajpe.org.pe/ RIJ/bases/dpi/acuerdos.htm.

4 Si bien en todos los paises de América Latina y el Caribe, la Convencién ha
sido adoptada e integrada al marco normativo de cada uno de los estados, hasta
principios de 2007 la mitad (17) de los 33 paises de la region habian ratificado el
Protocolo Facultativo: Antigua y Barbuda, Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Co-
lombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, México, Panam4, Paraguay, Peri, Repu-
blica Bolivariana de Venezuela, Reptiblica Dominicana, Saint Kitts y Nevis y Uru-
guay. Véase «jNi una mas! El derecho a vivir una vida libre de violencia en
América Latina y el Caribe», Unidad Mujer y Desarrollo de la Comzisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, octubre de 2007, p. 17.
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des para cooperar, sin la tutela norteamericana dio lugar a un nuevo
regionalismo, que José Antonio Sanahuja atribuye a los legados de
la dindmica de conciliacién de Contadora, Esquipulas y el Grupo
de Rio, la cual «ha promovido la concertacion de las politicas exte-
riores, la cooperacion ambiental, cuestiones de seguridad regional,
y aspectos sociales, como la circulacion de personas»”.

Asi es que América Latina entendié que para poder insertarse
globalmente debia adoptar los estandares y normativas internacio-
nales. Algunos paises evaltian que esas normas internacionales obli-
gan a tomar decisiones que generan mas dependencia y pobreza.
Otros, los que parecen haber alcanzado mayores éxitos, aprovecha-
ron las reglas internacionales para potenciar sus objetivos naciona-
les. No obstante, esos avances innegables se contrarrestan con la
desigual distribucién de la riqueza, la recurrente inestabilidad poli-
tica y la corrupcién gubernamental. Nora Lustig lo expresa dicien-
do: «En general, en los paises de la region estamos estancados en
un pacto social disfuncional por no llamarlo perverso (...) la dis-
funcionalidad del pacto social se refleja también en la presencia en-
démica de corrupcion, la falta de transparencia, el fomento y pro-
teccion del rentismo y la arbitrariedad» °. Esos déficit generan
dudas en la comunidad internacional y ocasionan costos en las so-
ciedades nacionales.

En resumen, estamos mejor que en el pasado, pero los desafios
tienen una magnitud gigantesca. Este estudio, dada la complejidad
de la region y la dificultad para detallar los cambios en cada pais,
dara cuenta de algunos temas cruciales respecto del papel de Amé-
rica Latina en la seguridad global. Las cuestiones a considerar son:
la debilidad del Estado; la agenda de desarme latinoamericana; los
compromisos de la regién con los mecanismos de seguridad; los de-
bates respecto a la defensa y la seguridad; la participacion en misio-
nes de paz; los aportes nacionales a la seguridad internacional; el

> José Antonio Sanahuja, «Regionalismo e integracion en América Latina: ba-
lance y perspectivas», Pensamiento Iberoamericano, ntim. 0, 2* época, pp. 76-77.

¢ Nora Lustig, «<América Latina: la desigualdad y su disfuncionalidad», en José
Luis Machinea y Narcis Serra (eds.), Visiones del desarrollo en América Latina, CE-
PAL-CIDOB, Chile, 2007, p. 242.
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monopolio estatal de la violencia y en tGltimo término, el juego de la
politica interna/externa.

II. ESTADO Y POLITICA EN AMERICA LATINA

América Latina tiene Estados inestables que estin en permanente
cuestionamiento. Esa volatilidad de los gobiernos y de los canales de
representacion politica produce desconcierto externo, inconsistencia
en las decisiones y desavenencia en las alianzas. El Estado no logra
constituirse en el mediador de los intereses competitivos de la socie-
dad. Enrique Iglesias lo expresa de la siguiente forma: «El Estado fue
facilmente dominado por intereses particulares, entre otros, los de las
agrupaciones o partidos politicos, grupos econémicos, lideres milita-
res, caudillos o dictadores, los cuales fortalecieron su poder politico y
econémico por la via del Estado» 7. Oscar Oszlak explica que ese es-
tilo de manejar el poder dio lugar a una peculiar forma del sistema
politico con mdaltiples manifestaciones de desorden . Podriamos ex-
trapolar ese desorden hacia la actualidad, consignando la forma en
que se constituyen las organizaciones regionales. Mientras que en
Centroamérica hay mas homogeneidad y se alcanzé una mayor den-
sidad institucional, en Sudamérica hay un proceso de integracion
politica fragmentario que superpone diferentes agrupaciones. La
UNASUR, la Unién de Naciones Sudamericanas que prosigui6 al fa-
llido intento de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN)
tiene dos organismos diferenciados —la Comunidad Andina de Na-
ciones (CAN) y el MERCOSUR—. Hoy se debate si ambas seguiran
existiendo en simultaneo con la UNASUR, o si, por el contrario, la
ultima licuard a las anteriores. Un claro desorden sin instituciona-

lidad.

7 Enrique Iglesias, «El papel del Estado y los paradigmas econémicos en Amé-
rica Latina», Revista de la CEPAL, ntim. 90, diciembre de 2006, p. 11.

8 Oscar Oszlak: «Formacién histérica del Estado en América Latina», Estudios
Cedes, vol. I, nim. 3, 1978, reproducido en Carlos Acufa (comp.), Lecturas sobre
el Estado y las politicas priblicas, Jefatura de Gabinete de Ministros, Buenos Aires,
2007, p. 130.
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A la histérica debilidad politica e institucional de muchos estados,
en los afios noventa se sumo una constriccion del Estado que contri-
buy6 a profundizar la insolvencia estatal. El Premio Nobel de Econo-
mia, Joseph E. Stiglitz, afirmaba: «Las politicas del Consenso de
Washington perseguian un tnico objetivo, el de reducir el papel del
Estado» °. Las propuestas neoliberales sumaron injusticia y motiva-
ron el giro a la izquierda en gran parte de la region. Los ciudadanos
vivieron la desproteccion estatal como una decepcion con la demo-
cracia. Hacia finales del siglo XX e inicios de la nueva centuria, varios
gobiernos finalizaron abruptamente dando lugar a una crisis de re-
presentacion, un distanciamiento entre los liderazgos politicos tradi-
cionales y las demandas de la sociedad. Catorce presidentes fueron
removidos antes de finalizar su gobierno °. La combinacién de refor-
mas neoliberales y corrupcion quebré las alianzas politicas. La suma
de decepcion y crisis de representacion promovié el retorno de los
populismos, acompafnado de una economia nacionalista y un merca-
do regulado arbitrariamente por el Estado ''. En consecuencia, se re-
tornd a las viejas practicas politicas clientelares ' y se gobernd para el
interior mds que para la cooperacion regional y global.

% Joseph E. Stiglitz, «Le cap des réformes. Vers un nouveau programme pour
I’ Amérique latine», Revista de la CEPAL, ntiimero especial, junio de 2005, p. 54.

10 Arturo Valenzuela, «Latin American Presidencies Interrupted», Journal of
Democracy, vol. 15, ntim. 4, 2004, pp. 5-19. Presidentes democraticamente elegidos
(0 sucesores constitucionales) que no lograron terminar su mandato: Argentina:
Fernando de la Raa (2001); Brasil: Fernando Color de Mello (1992); Bolivia: Her-
nan Silas Suazo (1985), Gonzalo Sanchez de Lozada (2003), Carlos Mesa (2005);
Ecuador: Abdald Bucaram (1997), Jamil Mahuad (1999), Lucio Gutiérrez (2005);
Guatemala: Jorge Serrano Elias (1993); Haiti: Jean-Bertrand Aristide (2004); Para-
guay: Radl Cubas Grau (1999); Perti: Alberto Fujimori (2000); Reptblica Domini-
cana: Joaquin Balaguer (1994), y Venezuela: Carlos Andrés Pérez (1993). Véase
Marta Lagos, «Las razones de la ingobernabilidad», Foreign Affairs en espasiol, ITAM,
México, D.F, octubre-diciembre de 2005, http://www.foreignaffairs-esp.org/
20051001faenespessay050403/martha-lagos/las-razones-de-la-ingobernabilidad.html.

"' Rut Diamint y Laura Tedesco, «The State, the Military and the Citizen: New
Security Challenges in Latin America», Jennifer Holmes, Richard Millett y Orlan-
do Pérez, Latin American Democracy: Emerging Reality or Endangered Species?,
Routledge, Nueva York, de préxima publicacion.

12 Ludolfo Paramio, «Giro a la izquierda y regreso del populismo», Nueva So-
ciedad, nim. 205, septiembre/octubre de 2006, p. 73.
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La inestabilidad signé las decisiones politicas generando una
tension entre democracia y gobernabilidad. Argentina seria el para-
digma del intento de profundizar las reformas democraticas, lo que
le vali6 soportar cuatro levantamientos militares, mientras que Chile
optd por la gobernabilidad, transitando muy lentamente hacia
transformaciones democraticas que actualmente se perciben mas
solidas. La tension democracia-gobernabilidad también incidi6 en
la coherencia de las politicas. Como revelan Stein y Tommasi
«Mientras algunos paises son capaces de mantener el impulso basi-
co de sus politicas durante largos periodos de tiempo y de crear con
ello un entorno para la formulacién de politica previsible y estable,
otros paises experimentan con mucha frecuencia cambios en sus
politicas, a menudo cada vez que cambia el gobierno» *. Asi, se
mina la credibilidad y se desperdician oportunidades en la arena
global.

En muchas naciones, las autoridades no cubren todo el territo-
rio, el Estado no esta presente para muchos habitantes y numerosas
poblaciones abandonadas se ven expuestas a otras formas no estata-
les de dominacién. Segtin informaba un alto funcionario del Gobier-
no norteamericano, en Colombia hay 1.098 municipalidades en las
que no hay presencia estatal y existen mas de 10.000 pueblos de
menos de 1.000 habitantes, en los que sélo unos 3.000 tenian una
permanente presencia de la policia o las fuerzas armadas 4. Algo
que confirma Joaquin Villalobos: «El Salvador es 57 veces mas pe-
quefio que Colombia, pero teniendo 315 habitantes por km?, es
nueve veces mds densamente poblado. En Colombia hay lugares
donde la autoridad del Estado ha estado ausente por décadas» .
Guillermo O’Donnell lo resume diciendo: «El gran tema, y proble-
ma, del estado en América Latina en el pasado, y atin en un presente

B Ernesto Stein y Mariano Tommasi: «Instituciones democriticas, procesos de
formulacién de politicas y calidad de las politicas en América Latina», en José Luis
Machinea y Narcis Serra (eds.), Visiones del desarrollo en América Latina, CEPAL-
CIDOB, Chile, 2007, p. 77.

4 Entrevista por mail, 30 de enero de 2008.

5 Joaquin Villalobos, «Colombia en negociacién, desmovilizacidn, reconcilia-
cién y guerras, Fundacién Ideas para la Paz, Bogota, Colombia, Comentarios,
www.ideaspaz.org/publicaciones, p. 1.
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en el que los regimenes democraticos predominan, es que, con po-
cas excepciones, el Estado no penetra ni controla el conjunto de su
territorio, ha implantado una legalidad frecuentemente truncada y
la legitimidad de la coercion que lo respalda es desafiada por su es-
casa credibilidad como intérprete y realizador del bien coman» '°.

Salomon Lerner Febres, Director del Instituto de Democracia y
Derechos Humanos de la Pontificia Universidad Catélica del Per,
sefialaba que la idea de Estado fue asociada a racismo antindigena,
mas potente en la etapa republicana del pais que durante el régi-
men colonial: «Hasta ahora, el estado peruano ha sido concebido y
ha desempefiado sus funciones sobre la base de una premisa que es
la de la existencia de una nacién de caricter cultural unitario» v.
Aunque ya la Constitucion de 1998 define al Ecuador como una na-
cién pluriétnica y multicultural, el Estado ecuatoriano no pudo
cumplir con ese mandato legal, mientras que las fuerzas armadas
funcionan como un Estado sustituto, presente en poblaciones en las
que son la Gnica autoridad estatal, campliendo las funciones de dar
trabajo y educacion. Bolivia arrastra una histérica sensibilidad acer-
ca de la inviabilidad de su Estado. Una tradicion politica excluyente
se quebrd con la caida de Gonzalo Sanchez de Losada en febrero
de 2003 8,

También en 2003, el presidente Berger de Guatemala alcanzo la
presidencia con una bajisima representacion, ya que numerosos
pueblos indigenas no se sienten invocados por un Estado tradicio-
nalmente opresor . Situaciones similares se cuentan en Chiapas, en
Honduras, en Paraguay. Guillermo O’Donnell, resume esas dinami-
cas diciendo: «la legalidad estatal est4 ausente: cualquiera sea el sis-

16 Guillermo O’Donnell, «Gobierno y Estado en América Latina. Algunos
problemas y desafios», Anuario Elcano América Latina 2002, Madrid, Espana,
2003, p. 149,

17 Salomén Lerner Febres, «Nacién y territorio en el Pert», Palestra-Portal de
Asuntos Piblicos, 2005, http://palestra.pucp.edu.pe/portal/especial_01/textos/
pon01_03.pdf.

18 Orlando Mercado Camacho, «Visiones contrapuestas de pais», Los Tzenzpos,
Cochabamba, Bolivia, 2 de febrero de 2005.

9 Andrés Cabanas, «Guatemala 2007: Elecciones sin poblacién», Revista Pue-
blos, Madrid, 16 de agosto de 2007, http://www.revistapueblos.org/spip.php?arti-
cle632.
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tema de normas existente es aplicado intermitentemente, en el me-
jor de los casos» 2°. Ese marco de inestabilidad atenta sobre la pre-
visibilidad del Estado. Esos desequilibrios producen caos politico y
quiebre del orden publico y repercuten, por lo tanto, en la inser-
cioén externa, tanto del pais como de la region en su conjunto. La
ausencia de un consenso basico en la sociedad, territorios extensos
sin supervision y desigualdad, son una combinacion negativa para
la proyeccion externa latinoamericana, desdibujando el hecho de
que comparativamente, ésta es una region de baja conflictividad.

III. LATINOAMERICA Y EL CONTROL DE ARMAMENTOS

En caso de definir un tema en el que América Latina se pueda reco-
nocer como actor global unificado, sefalariamos el consenso, ins-
trumentado por México —como parte de su seguridad nacional y
su proyeccion estatal—, de América Latina como una zona libre de
armas de destrucciéon masiva. La firma del Tratado de Tlatelolco en
1967 anulo las posibilidades de desarrollar armas nucleares, aunque
en el pasado tanto Brasil como Argentina tuvieron pretensiones de
convertirse en paises nucleares. Aunque la ratificacion final del tra-
tado y la renuncia al uso de las dispensas del articulo 28 ocurrid re-
cién 27 afios después 2!, las pretensiones nucleares nunca cimenta-
ron. Brasil y Argentina ratificaron esa voluntad de no proliferar en
el marco del MERCOSUR, por medio de la Declaracion Politica
del MERCOSUR, Bolivia y Chile como Zona de Paz ?. Conjunta-
mente con la Declaracién de Potrero de Funes, la Declaracién de
Ushuaia instituye que los miembros del MERCOSUR declaraban a

20 Guillermo O’Donnell, «Why the Rule of Law Matters», Journal of Demo-
cracy, vol. 15, ntim. 4, 2004, pp. 32-47.

21 El articulo 28, que después de las reformas pasé a ser articulo 29, facultaba
dispensas al momento de la ratificacién, que en la practica impedia la plena vigen-
cia del Tratado, pues tanto Brasil como Argentina argumentaban que no reconocia
la categoria de paises discriminados y coartaba el desarrollo pacifico de la energia
nuclear.

22 Firmada en Ushuaia, Reptblica Argentina, el 24 de julio de 1998.
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la region como una zona de paz, libre de armas de destrucciéon ma-
siva. Brasil corrobor6 en su Constitucion de 1988 que «toda activi-
dad nuclear en el territorio nacional sera utilizado Gnicamente para
fines pacificos y mediante la aprobacion del Congreso Nacional» 2.
El ministro de Asuntos Estratégicos de Brasil, Roberto Mangabeira
Unger, ex profesor de Harvard, sin embargo afirmé que si bien la
Constitucion prohibe el uso de tecnologia nuclear para usos milita-
res, no se prohibe su dominio, porque «la renuncia al uso de las ar-
mas nucleares s6lo puede ser vista como una decisién del pais, no
como fruto de una impotencia tecnolégica» 24, Si bien ello no induce
a pensar que Brasil se constituya como una amenaza nuclear, da
cuenta de su rechazo a la discriminacion tecnolégica, Por su parte,
la Constitucion argentina de 1994 determind que «Los tratados y
concordatos internacionales tienen jerarquia superior a las leyes ?,
por lo cual el Tratado de No Proliferacién Nuclear, Tlatelolco y el
acuerdo con la Agencia Internacional de Energia Atomica funcio-
nan como limitacién interna.

Los convenios nucleares entre Brasil y Argentina generaron es-
tabilidad global y regional. A través del Acuerdo de Cooperacion
para el Desarrollo y Aplicacion de los Usos Pacificos de la Energia
Nuclear, los gobiernos de Argentina y Brasil iniciaron una politica
de transparencia. En noviembre de 1985, el presidente Alfonsin y el
presidente Sarney firmaron la Declaracion Conjunta de Foz de
Iguazi para promover la cooperacion nuclear entre ambos estados.
En noviembre de 1990, los presidentes Carlos Menem y Fernando
Collor de Melo suscribieron «lLa Declaracion de Foz de Iguazi so-
bre Politica Nuclear Comiin», por medio de la cual se abrieron las
mutuas instalaciones nucleares. En Guadalajara, en el marco de la
Cumbre Iberoamericana, el presidente Menem vy el presidente Co-
llor de Melo, el 18 de julio de 1991, firmaron el Acuerdo para el
uso exclusivamente pacifico de la energia nuclear, por el cual los

2 Articulo 21, inciso XXIII, a.

24 Ricardo Amaral, «O projeto de Mangabeira Unger. Os planos ambiciosos do
ministro para implantar no Brasil uma cultura militar vanguardista», Revista Epoca,
13 de octubre de 2008, http://defesabr.com/blog/index.php/13/10/2008/plano-
de-defesa-o-projeto-de-mangabeira-unger/.

» Capitulo cuarto, articulo 22.
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dos paises se comprometieron a abstenerse de ensayar, usar, fabri-
car 0 adquirir la posesion del arma nuclear. Este acuerdo, ratificado
por los Congresos, creé un Sistema Conjunto de Contabilidad y
Control de Materiales Nucleares (SCCC) ?°y una Agencia Brasile-
fo-Argentina de Contabilidad y Control (ABACC), con amplias
funciones de verificacion a través de un sistema de inspecciones
mutuas ¥, Asimismo, este régimen bilateral acordé un sistema de
amparos con la agencia internacional OIEA, firmando un acuerdo
cuatripartito de salvaguardias totales, en Viena el 13 de diciembre
de 1991. A partir de alli todas las actividades nucleares de la Argen-
tina y Brasil son transparentes para la comunidad internacional %%.
Completan esta limitacién nuclear las iniciativas presentadas por
México durante el 62° periodo de sesiones de la Asamblea Ge-
neral %,

Los paises de América Latina han adoptado la mayoria de los
tratados de limitacién de armas y participan activamente de otras
iniciativas. Por ejemplo, el Tratado de Ottawa de prohibicién de
empleo, desarrollo y produccién de minas-antipersona solamente
no fue ratificado por Cuba. La aceptacion de este acuerdo asume
importancia, ya que, como arma de bajo costo y tecnologia sencilla,
las minas-antipersonales fueron ampliamente utilizadas en América
Latina. El cumplimiento del tratado no alcanzé las metas esperadas

26 E] SCCC es un conjunto de procedimientos para verificar que los materiales
nucleares presentes en todas las actividades nucleares no sean desviados hacia usos
no autorizados por los términos del acuerdo.

27 Los inspectores (cerca de cincuenta, veinticinco por cada pais) responden
tnicamente al ABACC y surgen de una lista de nombres propuestos por cada dele-
gacién a la Comision.

28 Una de las consecuencias de estos acuerdos fue la implementacién de un ré-
gimen de control de las exportaciones sensitivas y de material bélico en Argentina
(Boletin Oficial 14/4/92 Dec. 603/92) y un régimen similar en Brasil. Los funda-
mentos, en ambos paises, referian a la utilizacion pacifica tanto de armamento nu-
clear, como de su desarrollo espacial, quimico y biolégico.

? «Consolidacién del régimen establecido en el Tratado para la Proscripcion
de las Armas Nucleares en la América Latina y el Caribe»; «Tratado para la Prohi-
bicién Completa de los Ensayos Nucleares»; «Hacia un mundo libre de armas nu-
cleares: aceleracion del cumplimiento de los compromisos en materia de desarme
nuclear» y «Conferencia de las Naciones Unidas para determinar formas adecua-
das de eliminar los peligros nucleares en el contexto del desarme nuclear.
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debido a los costos que implica la remocién de minas. Ecuador,
Pert y Venezuela han sido los paises mas retrasados en el levanta-
miento de las minas-antipersonales. Desde 2003 la Coalicion contra
las Bombas de Racimo promueve un tratado para prohibir las mu-
niciones en racimo ya que la dispersion de sus efectos recae sobre
poblacién civil. Doce paises firmaron la Declaracion de Wellington
de la Conferencia de municiones de racimo, preparatoria del trata-
do internacional atin en negociacién *°.

Asimismo, América Latina tiene una importante participacion
en la Conferencia de Desarme de las Naciones Unidas®! y desde el
18 de agosto de 2008, la Delegacion de Venezuela asumid la Presi-
dencia de la Conferencia de Desarme (CD). Argentina participa del
Régimen de Waassenar para el control de la exportacion de armas
convencionales y bienes y tecnologia de uso dual y Argentina y Bra-
sil son miembros del Régimen de Control de Tecnologia de Misiles.
La mayoria de las naciones son signatarias de la Convencién sobre
la Prohibicién del Desarrollo, Produccion y Almacenamiento de
Armas Bacteriologicas (Biolégicas) y Toxinicas y sobre su Destruc-
cion y el Tratado de Prohibicion Completa de los Ensayos Nuclea-
res. Todos los estados son firmantes de la Convencién de Armas
Quimicas, solo la Republica Dominicana no lo ha ratificado. En
realidad, en respuesta a estos acuerdos, las naciones latinoamerica-
nas han tenido algunos problemas en implementar la Resolucién
1540 de las Naciones Unidas *2, no por desacuerdos con el espiritu
de la norma, sino porque fallan los mecanismos de control interno
sobre actores no estatales. Incluso, muchos paises informaron que

%0 Argentina, Belice, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala Honduras, Méxi-
co, Paraguay, Perti, Repiblica Dominicana y Uruguay.

31 De los 65 miembros de la Comisién de Desarme de Naciones Unidas, nueve
son latinoamericanos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Ecuador, México,
Perti, Venezuela.

32 El 28 de abril de 2004 el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, ac-
tuando en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, aprobé por
unanimidad la Resoluciéon 1540 (2004), por la que los estados, entre otras cosas,
debian abstenerse de prestar ningin tipo de apoyo a los agentes no estatales que
tratasen de desarrollar, adquirir, fabricar, poseer, transportar, transferir o emplear
armas nucleares, quimicas o bioldgicas y sus sistemas vectores: http://www.un.org/
spanish/sc/1540/.
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no entienden cudles son todos los programas nacionales relaciona-
dos con la implementacion de la Resolucion 1540. En el caso de las
armas bioldgicas, las dificultades se deben a los temas pendientes
en la ONU, ya que todavia no hay una definicion acordada entre
los estados respecto de cudles son las armas bioldgicas ni se aprobd
el listado de los agentes y toxinas que deben ponerse bajo control.

América Latina, tal como se percibié en la OEA, crea incluso
mecanismos mds exigentes que los que en ocasiones se acuerdan en
Naciones Unidas . El desafio es dar cumplimiento y seguimiento
efectivo a estas iniciativas y articularlas en el nivel regional y global.
Tanto los cambios abruptos de gobierno como las administraciones
que se abroquelan en el Ejecutivo, tienden a relegar a un segundo
lugar a la agenda de seguridad internacional, si es que estos temas
son marginales a las prioridades de gobierno. Fallan los controles y
la gestion de las medidas aprobadas. Entonces, se toman cada vez
més compromisos externos y cada vez son menos efectivos para
asegurar la paz global.

IV. EL DEBATE SOBRE DEFENSA Y SEGURIDAD

Ademas de las acciones de nivel global en las que estd comprometi-
da América Latina y el Caribe, en el ambito hemisférico se dieron
una serie de cambios que definen el perfil de la region. El «Com-
promiso de Santiago con la Democracia» y la «Resolucién 1080»
aprobadas en la Asamblea General de la Organizaciéon de Estados
Americanos en 1991 crearon herramientas para defender el sistema
democritico. La «Unidad de Promocién de la Democracia» debia
monitorear las situaciones nacionales para prevenir cualquier des-
borde antidemocratico. Posteriormente, la «Carta Democratica de
2001» comprometia a las autoridades legalmente electas a desplegar

» En el marco de la OEA se creé un Régimen de Control de Armas Conven-
cionales mas detallado y amplio que el Régimen similar acordado en Naciones
Unidas. Véase Rut Diamint, «La OEA ¢debe desaparecer?», Archivos del Presente,
Buenos Aires, afio 6, nam. 22, pp. 81-96.
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recursos para ampliar y defender el sistema de gobierno . Asimis-
mo, el MERCOSUR habia coincidido por medio del Protocolo de
1998, en la suspension temporaria de cualquier miembro que su-
friera un golpe de Estado.

En 2003, la Conferencia Especial sobre Seguridad organizada
por la OEA, en la ciudad de México, que acordd la «Declaracion
sobre Seguridad en las Américas», se intenté poner en comun los
principios continentales ante las nuevas amenazas trasnacionales.
Sin embargo, la Declaracion, en la perspectiva de incluir las preo-
cupaciones de las subregiones, termind en una lista demasiado ex-
tensa y muy poco operativa como para orientar a la OEA ante los
nuevos desafios. Mientras que el Caribe urgia a buscar respuestas a
las pandemias, los desastres naturales y el narcotrafico; Centroamé-
rica daba mayor relevancia a la inseguridad publica y la pobreza.
Los paises andinos se focalizan en la violencia politica y la inestabi-
lidad, también vinculada en algunos estados al narcotrafico. Por su
parte, el Cono Sur sostenia la diferenciacion entre las cuestiones de
defensa externa y los problemas de seguridad publica, adjuntando
la necesidad de aumentar la transparencia y la seguridad coopera-
tiva.

El concepto de seguridad multidimensional que emergi6 de esos
debates aporté mas confusion que soluciones. Si bien se reconoce
que esta propuesta movilizada por México refuerza el caracter mul-
tilateral de las acciones hemisféricas, no propicié una revisién de
los mecanismos institucionales existentes para adecuarlos a los pro-
cesos de integracion democraticos en marcha, removiendo la tradi-
cional preponderancia de los acuerdos entre militares, ni fortalecid
las instancias politicas en la definicion y conduccion de los asuntos
de defensa.

En definitiva, pese a los intentos de concordar, existe un vacio
en producir seguridad regional y aparecen entonces nuevas herra-
mientas con la perspectiva de imaginar una estructura que dé res-
puestas a los nuevos desafios. Asi es que el presidente de Brasil,

3% Para mas detalles véase Arlene Tickne (comp.), Sistenea interamericano y de-
mocracia. Antecedentes histéricos y tendencias futuras, CEI-Ediciones Uniandes-
OEA, Bogota, Colombia, 2000.
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Inacio Lula da Silva, propuso conformar un mecanismo de integra-
cion sudamericano, el UNASUR. Lula da Silva expresaba su entu-
siasmo: «Hemos creado mds que Bolivar cuando imaginé la crea-
cion de la Gran Colombia (...) que fue una federacién de Estados,
que reunio a los actuales territorios de Colombia, Venezuela, Pana-
ma y Ecuador»*. En el marco del UNASUR, el 28 mayo de 2008,
se firmo en Brasilia el Tratado Constitutivo *°, que plantea tareas
concretas referidas a la integracion energética para el aprovecha-
miento integral, sostenible y solidario de los recursos de la region;
el desarrollo de una infraestructura para la interconexion de la re-
gién o la integracion financiera y asimismo, la creacion de un foro
sobre defensa.

El ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim, habia visitado
las capitales sudamericanas los meses anteriores para explicar la ini-
ciativa de crear este foro cuyo objetivo seria la coordinacién de po-
liticas de defensa con miras a prevenir conflictos entre los paises,
realizar ejercicios militares conjuntos y participar en operaciones in-
ternacionales de paz. Proponia que se trabajara entre los Estados
miembro durante 90 dias para alcanzar los lineamientos del futuro
acuerdo. El Consejo de Defensa Sudamericano ha dado lugar a tres
interpretaciones diferentes.

Por una parte, se consideré que esta iniciativa brasilefia estaba
orientada a contener las propuestas del presidente Hugo Chavez,

% Tsabel Versiani, «Lula: Unasul cria sonho maior que o de Bolivar», Agencia
Reuters, 23 de mayo de 2008, en http://www.integracionsur.com/sudamerica/Una-
surLulaBolivar.htm.

% Ese convenio fija objetivos generales: «L.a Unién de Naciones Suramericanas
tiene como objetivo construir, de manera participativa y consensuada, un espacio
de integracién y unién en lo cultural, social, econémico y politico entre sus pue-
blos, otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas sociales, la educacion, la
energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente, entre otros, con
miras a eliminar la desigualdad socioecondmica, lograr la inclusion social y la parti-
cipacién ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrias en el marco
del fortalecimiento de la soberania e independencia de los Estados». Articulo 2,
Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), firmado
en Brasilia el 23 de mayo de 2008, http://www.comunidadandina.org/ unasur/tra-
tado_constitutivo.htm. El nuevo mecanismo de integracion subcontinental incluye
a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Pert,
Surinam, Uruguay y Venezuela.
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quien habia alentado la conformacién de fuerzas sudamericanas
para responder a ataques extrarregionales, ticitamente atribuidos a
los Estados Unidos. Las tensiones entre Colombia y Ecuador, y los
apoyos de Venezuela y Nicaragua, sumaban un motivo de preocu-
pacién por posibles tensiones regionales que podrian complicar las
iniciativas de integracion*’. Una segunda opinion alertaba sobre el
interés de Brasil de aprovisionar a las fuerzas armadas de la region
con equipamiento desarrollado individual o conjuntamente por las
empresas brasilefas. El senador Sergio Abreu del Partido Nacional
de Uruguay dijo en su Congreso: «Hoy, el Brasil es el mayor prove-
edor de armas en América del Sur, y podria ganar terreno a los fa-
bricantes norteamericanos si los gobiernos de la regién lograran po-
ner en conjunto sus asuntos de defensa. Asi, el Consejo de Defensa
Sudamericano (CDS) brindaria la posibilidad de cortar la depen-
dencia de América del Sur con los proveedores armamentistas ex-
tranjeros —especialmente, con los norteamericanos— y de las pro-
hibiciones que ello conlleva» *®. La tercera vertiente especulaba que
el nuevo papel brasilefio como actor global lo obligaba a formular
acuerdos en este campo. En este caso, la estrategia de defensa es
ademas funcional a la proyeccion de Brasil en los que ellos llaman
el Amazonia Verde (el territorio rico y despoblado de la Amazonia)
y la Amazonia Azul (el Atlantico sur, llegando hasta las costas afri-
canas), como territorios naturales del pais, sobre los que el Estado
tiene responsabilidad y derechos?®. La preocupacion de cuidar su
territorio escalé ademads por la presencia de la IV Flota de los Esta-

7 «PN analizé ejército regional. Blancos preocupados por propuesta brasile-
fia», La Repriblica, Montevideo, Uruguay, 1 de abril de 2008, p. 6.

% Exposicion del senador Sergio Abreu referida a la propuesta del Gobierno
de la Republica Federativa del Brasil de creacién del Consejo Sudamericano de
Defensa, Camara de Senadores, Diario de Sesiones del Senado de la Republica
Oriental del Uruguay, ndm. 207, tomo 451, 23 de abril de 2008, http://www.parla-
mento.gub.uy/sesiones/AccesoSesiones.asp? Url=/sesiones/diarios/senado/suma-
ri0s/20080423s0011.htm. Véase también Rut Diamint, «El militarismo, las FARC y
el Consejo de Defensa Sudamericano», nota de opinién, Nueva Sociedad, septiem-
bre de 2008, Buenos Aires, http://www.nuso.org/upload/opinion/diamint.php.

39 Véase «La Seguridad en Suramérica», segundo trimestre de 2008, Funda-
cién Democracia y Seguridad, http://www.seguridadydemocracia.org/docs/pdf/es-
peciales/informeEspecial21-3.pdf, p. 37.
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dos Unidos en las aguas del sur y la futura base militar que ese pais
instalara en Pert, debido a la negativa del gobierno de Rafael Co-
rrea de mantener la base de Manta.

La propuesta no puede desligarse del papel que el gobierno de
Lula asigna a las fuerzas armadas, de ser una vanguardia tecnoldgi-
ca y de control territorial. En palabras de Mangabeira Unger, quie-
ren dotar a Brasil de una cultura militar vanguardista, por medio de
la adquisicion de equipamientos modernos y el dominio de las tec-
nologias de combate y vigilancia . Para ello, en el presupuesto
2008 se incrementd en un 50% los recursos del area de defensa .
Todo el proyecto se encuadra en una ldgica mayor, que supera la
perspectiva de modernizar su aparato de defensa: lograr un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en re-
conocimiento a la estatura estratégica y la «natural» preponderan-
cia de Brasil.

Para contrarrestar el rol dominante de Brasil, algunos paises
quieren reactivar las instancias hemisféricas como la OEA, de la
cual depende la Junta Interamericana de Defensa, el Comité Con-
sultivo de Defensa y la Comision de Seguridad Hemisférica, el Co-
mité Interamericano contra el Terrorismo (CICTE), la Comisién
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) y la
Direccién de Seguridad Multidimensional. En la primera reunion
de trabajo del Consejo de Defensa, realizada en Santiago de Chile el
23 de junio de 2008, el canciller chileno Alejandro Foxley, abonan-
do esta tesis, expreso que el nuevo Consejo de Defensa Sudameri-
cano «complementa y no sustituye» las actuales estructuras intera-
mericanas de defensa ya que a Chile le interesa preservar el papel
del sistema interamericano en la solucion pacifica de las controver-
sias #. En la reunion de octubre de 2008 de la Conferencia de Mi-

4 Ricardo Amaral, «O projeto de Mangabeira Unger. Os planos ambiciosos do
ministro para implantar no Brasil uma cultura militar vanguardista», op. cit.

4l Eleonora Gosman, «Brasil duplica el gasto militar para recuperar su poder
regional», Clarin, 30 de octubre de 2007.

4 «Constituiran en Chile Consejo de Defensa Suramericano», Prensa Latina,
23 de julio de 2008, en SELA, Sistema Econémico Latinoamericano, http://
www.sela.org/sela/prensa.asp?id=13613 &step=3.
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nistros de Defensa de las Américas (CMDA), celebrada en Canada,
se acordé dotar a la Conferencia de mayor capacidad de gestion,
proponiendo que la secretaria funcione en el ambito de la OEA. Se-
guramente ello responde a la necesidad de mantener este encuentro
hemisférico con mayor legitimidad y eficacia para que opere como
contrapeso de la propuesta de Brasil.

Los alcances que tendra este Consejo dependeran de si la cues-
tion de Colombia queda excluida de la agenda sudamericana, pues
avanzar en la coordinaciéon de politicas de defensa y seguridad ex-
terna sin encarar el principal problema de seguridad latinoamerica-
no, serd solo parte de una retdrica integracionista sin sustancia, o,
tal vez, cumplir inicamente con la voluntad de Brasil de convertirse
en el mayor proveedor de equipamiento militar de las naciones sud-
americanas.

Por otra parte, mas alla de que los paises de América Latina no
hayan reconocido a los grupos armados colombianos como un inte-
grante del terrorismo internacional ; ninguna de estas naciones
apoya el terrorismo. Todos los miembros de la OEA, con excepcién
de Cuba, aceptaron formar parte de la alianza mundial contra el te-
rrorismo. El vicecanciller de Brasil, Samuel Pinheiro Guimaraes
sostenia que «El fundamentalismo islamico, el terrorismo musul-
man, irlandés o hinduista, simplemente no existen en América Lati-
na o aparecen como fendémenos absolutamente esporadicos, no
presentando amenazas para las sociedades y los estados de la re-
gion»*. Argentina, que tuvo dos atentados terroristas internaciona-
les difiere de esta apreciacion.

El 19 de marzo de 2008, en el debate del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas en el que se dio a conocer la nueva estruc-
tura del Comité contra el Terrorismo (CTC) México se pronuncio,
en nombre del Grupo de Rio, resaltando la importancia de fortalecer
la cooperacién internacional y fomentar el dialogo para hacer frente

# Para ver las diferencias entre terrorismo internacional y nacional véase Fer-
nando Reinares, «Terrorismo internacional. ;Qué es. Qué no es?», Politica Exte-
rior, Madrid, nim. 106, julio/agosto de 2005.

# Samuel Pinheiro Guimaraes, «Esperanzas y amenazas», en Nuevas Amena-
zas en la Seguridad, Cespal, Fundacion Konrad Adenauer, Buenos Aires, 1995,
p.52.
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al terrorismo internacional. Asimismo, el Comité Interamericano de
Combate al Terrorismo (CICTE) mantiene reuniones periddicas
para coordinar legislaciones y acciones, mientras que los Grupos
Especializado y Permanente sobre Terrorismo de las Reuniones de
Ministros del Interior y Justicia de los paises del MERCOSUR, mais
Bolivia, Chile y Pert, intercambian informacion sobre control de
fronteras y coordinan sus acciones antiterroristas. Salvo en los casos
de Colombia y algunos focos residuales en Pert, no existe una ame-
naza de grupos armados ilegales en la region ®.

En efecto, la cooperacion entre los paises latinoamericanos existe,
pero no hay instrumentos para vehiculizar ese compromiso. La mis-
ma debilidad estatal se traslada a las dificultades de controlar las
fronteras, contar con sistema aduaneros eficientes, con controles
policiales transparentes y con datos migratorios creibles. A pesar de
ello, hay algunas iniciativas que han funcionado bien, como los con-
troles tripartitos en la Triple Frontera entre Argentina, Brasil y Pa-
raguay.

Para los tres paises, la Triple Frontera es un ambito de inefi-
caz control fronterizo en el que proliferan actividades ilegales,
principalmente el contrabando de bienes y personas y en segun-
do término, el trafico de armas, explotacion sexual y otros movi-
mientos ilegales *. Para Estados Unidos, la Triple Frontera es un
ambito de accién para grupos como el Hezbollah, Hamas, Al
Gama at al Islamiyya, especialmente en funcion de las remesas
enviadas a Medio Oriente para financiar actividades terroristas
gracias a las operaciones ilicitas de narcotrafico, trafico de armas,
trafico de 6rganos, lavado de dinero, falsificacion de documen-
tos, contrabando, pirateria de software y compact disks*. Esos ar-
gumentos fueron utilizados para expandir los controles norte-
americanos sobre la region, pero dentro de las mismas autoridades
norteamericanas se reconocié que no encontraron «evidencias

% Arlene Tickner, «Latin America and the Caribbean: Domestic and Transna-
tional Insecurity», en Coping with Crisis, Working Paper Series, International Peace
Academy, Nueva York, febrero de 2007, pp. 6y 7.

% Latin American Newsletters, Special Report, Eduardo Crawley (ed.), mayo de
2003, sr-03-02, Londres, p. 18.

4 Véase U.S. Senate Hearings, 11 de abril de 2002.

401



RUT DIAMINT

convincentes acerca de que Al-Qaeda estuviera operando en la
Triple Frontera» *®. La desconfianza fue disminuyendo a la par
que avanzaba un acuerdo cuatripartito entre las tres naciones y
Estados Unidos, centrado en el intercambio y analisis de infor-
maciones de inteligencia y en el entrenamiento de funcionarios
de migraciones, aduanas y policias. La Triple Frontera no genera
riesgos de terrorismo, sino que es un corredor de contrabando,
falsificaciones y evasiones.

Por el contrario, hay otras situaciones negativas, como lo han
sido las sospechas de ayuda venezolana y ecuatoriana a la guerrilla
colombiana. En efecto, hay datos aportados por diferentes estados
que dan cuenta de los vinculos entre las FARC y el Gobierno de
Venezuela, especialmente por los supuestos datos encontrados en
la computadora del lider de las FARC abatido por las fuerzas ar-
madas colombianas en territorio ecuatoriano. Aunque la fiabilidad
de estos datos esta cuestionada, estos argumentos dan lugar a un
escenario de complicaciones, pero no vinculadas al terrorismo,
sino a las confrontaciones derivadas de la injerencia externa en la
region.

Segiin Francine Jacome, la Secretaria Nacional del Consejo de
Defensa de la Nacion, establece que Venezuela tiene amenazas a
su seguridad de caricter interno (pobreza, deterioro econémico,
inseguridad personal, corrupcion, debilitamiento de la goberna-
bilidad, problemas ambientales) y amenazas externas (interven-
cion militar externa [EE UU], impactos del conflicto colombia-
no, crimen organizado transnacional, narcotrafico, deterioro
ambiental) ¥°. Jacome también indica que el general Ratl Baduel,
quien era el Comandante del Ejército en el momento de publicar
este documento, y que actualmente es opositor a Hugo Chavez,
planteaba que Venezuela enfrentaba cuatro escenarios de conflic-
to: la guerra de cuarta generacion (con actores no estatales y tac-

4 Jonathan Goldberg, «Blind Eye, Are South American Countries Downpla-
ying the Threat of Islamic Terrorism?», The American Prospect, Web Exclusive:
12.20.02

# Francine Jacome, Venezuela frente al contexto andino y hemisférico ¢ Cambios
en la doctrina de seguridad? (1999-2005), Instituto Latinoamericano de Investiga-
ciones Sociales (ILDIS), Caracas, Venezuela, junio de 2006, p. 50.
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ticas de guerrilla); un posible golpe de Estado, acciones subversi-
vas y de grupos separatistas; un conflicto regional; o, una inter-
vencion militar estilo coalicion . En estas definiciones, el papel
de Estados Unidos, que efectivamente participd en la misién mi-
litar contra Rail Reyes y el campamento de las FARC, puede fun-
cionar como el disparador de un conflicto que tiene amplias posi-
bilidades de extenderse en la regiéon y de utilizar a milicias
populares en la defensa del régimen chavista. Este escenario
constituye la hipétesis de conflicto con mayor grado de factibili-
dad en la region. Por lo tanto, el terrorismo no es la amenaza,
sino el justificativo para encender una disputa que arrastraria a la
region hacia el retraso y la desintegracion.

V.  MISIONES DE PAZ

La contribucién de fuerzas armadas latinoamericanas a las misio-
nes de paz se incrementd notoriamente con la democratizacion.
Ese compromiso se relaciona con cambios en las Naciones Uni-
das. El fin de la Guerra Fria abrié un zzzpasse multilateral, gene-
rando expectativas acerca de las posibilidades de extender la paz
y la seguridad internacional por medio de la accién conjunta de la
comunidad internacional. Se ampliaron las misiones: de manteni-
miento a imposicion de la paz, de restablecimiento de la paz a
construccion de la nacion. Las Naciones Unidas implicitamente
suponian que los estados voluntariamente aportarian tropas. En la
practica se requeria de mas efectivos y ello se traducia en presio-
nes indirectas para que los paises comprometieran parte de sus
fuerzas . Los estados latinoamericanos comenzaron a responder
a esas demandas.

0 Ibid, p.51.

>l Al terminar la Guerra Fria, hubo un rapido incremento en el niimero de mi-
siones de mantenimiento de paz. Entre 1948 y 1989 hubo 13 misiones. Con un
nuevo consenso y un propdsito comin, el Consejo de Seguridad autorizé un total
de 20 operaciones entre 1989 y 1994, incrementando el personal de mantenimien-
to de la paz de 11.000 a 75.000. Sesenta afios de las Operaciones de Mantenimiento

403



RUT DIAMINT

Hay una peculiaridad regional. Desmontados, poco a poco,
los conflictos vecinales, y superada la etapa autoritaria en la cual
los militares tenian como funcién principal el control de sus pro-
pios ciudadanos, las misiones de paz surgieron como acciones
atractivas para el empleo de las fuerzas armadas, respondiendo
ademds a «una nueva modalidad de antagonismos: los conflictos
en un pais que tienen importantes repercusiones externas, o in-
termésticos» 2,

Los cambios fueron notorios. Uruguay provee la més antigua
y la mas grande contribucion a la ONU desde América Latina,
mas relevante atin en relaciéon con el tamafio de sus fuerzas. Ar-
gentina pas6 de 20 observadores en misiones de las Naciones
Unidas en 1988 a mas de 1.400 militares en 1994. En el ano 2002,
mas del 50% de su personal militar permanente sirvié en misiones
de paz. Brasil desde el inicio de las misiones, en 1948, hasta
1999, habia contribuido con 12.000 militares en operaciones de
paz, pasando sélo en 2007 a sumar 2.500 efectivos en un afio. Al
término de la guerra del Golfo, la fuerza aérea chilena facilité un
escuadron de helicopteros para monitorear la zona limite entre
Irak y Kuwait, y a partir de 1991 participd en seis misiones. Gua-
temala ya envi6 siete contingentes a Haiti y tiene otro contingen-
te en el Congo. Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Para-
guay, entre otros, aumentaron el nimero de oficiales en fuerzas
de paz.

Salvo en el caso de la fuerza multilateral organizada por Estados
Unidos en Irak, los paises latinoamericanos intervienen solamente
en misiones bajo el paraguas de las Naciones Unidas. Asimismo,
aunque muchos comparten la idea de que los nuevos conflictos, de
caricter intraestatal, dan cuenta de que el bien a asegurar no es el
Estado, sino los individuos, todavia se muestran renuentes a acep-
tar las ideas de intervencién humanitaria y responsabilidad de pro-

de la Paz de las Naciones Unidas. 60° Aniversario de las Operaciones de Paz de la
ONU, www.un.org/spanish/events/peacekeeping60/.

52 Ratl Benitez Manaut, «América Latina y la seguridad internacional, el caso
de Haiti y las misiones de paz», Revista Enfoques, primer semestre, 2008, afio VI,
ndm. 8, Universidad Central de Chile, p. 18.
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Ranking de naciones contribuyentes a operaciones de las Naciones Unidas

Niim. de orden

sobre total Pais Efectivos Misiones
global
8 Uruguay 2582  MINURSO, MINUSTAH, MONUC,

UNAMA, UNMEE, UNMIL, UNMIN,
UNMIS, UNMIT, UNMOGIP, UNOCI,

UNOMIG.
16 Brasil 1.282  MINUSTAH, UNMEE, UNMIK,
UNMIL, UNMIN, UNMIS, UNMIT,
UNOCI
26 Argentina 905  MINURSO, MINUSTAH, MONUC,
UNFICYP, UNMIK, UNMIL, UNMIS,
UNOCI, UNTSO
32 Chile 520  MINUSTAH, UNMIK, UNMOGIP,
UNTSO
35 Bolivia 451 MINUSTAH, MONUC, UNMEE,
UNMIK, UNMIL, UNMIS
48 PerG 244  MINUSTAH, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNMIS, UNOCI
50 Guatemala 231 MINUSTAH, MONUC, UNIFIL,
UNMEE, UNMIN, UNMIS, UNOCI
69 Ecuador 93  MINUSTAH, UNMIL, UNMIS, UNOCI
71 Paraguay 81 MINUSTAH, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNMIN, UNMIS, UNOCI
78 El Salvador 46  MINURSO, MINUSTAH, UNFICYP,
UNMIL, UNMIS, UNMIT, UNOCI
98 Honduras 12 MINURSO
104 R. Dominicana 4 UNOCI
110 Colombia 2  MINUSTAH

Africa: UNMIS (Sudan); UNMIL (Liberia); MONUC (Congo); MINURSO (Szhara
Occidental).

Américas: MINUSTAH (Haiti).

Asia y el Pacifico: UNMIT (Timor-Leste); UNMOGIP (India y Pakistan).

Europa: UNFICYP (Chipre); UNOMIG (Georgia); UNMIK (Kosovo).

FUENTE: Naciones Unidas, mayo de 2007.
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teger”. Ello se debe, centralmente, al historico temor a la injerencia
norteamericana en los asuntos internos de los Estados.

La Mision de Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti,
MINUSTAH, ha sido la operacién en la cual la region se compro-
meti6é de forma mds intensa y conjunta. Chile tuvo la comandancia
politica. Brasil asumid el liderazgo militar de la mision, y aunque se
argumente que esa responsabilidad se vincula con la intencién de
aumentar su influencia en la arena internacional, aspirando a obte-
ner un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas, el Gobierno de Brasil comprometié importantes re-
cursos para el éxito de la mision.

Por otra parte, esta operacion condujo a implementar un meca-
nismo informal de concertacion, partiendo del hecho de que el
60% de las tropas provienen de fuerzas armadas latinoamericanas.
El 13 de mayo de 2005, los Viceministros de las Cancillerias y los
Ministerios de Defensa de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay inicia-
ron una modalidad de encuentros para tratar de hallar soluciones a
la crisis haitiana y garantizar el mayor éxito posible de la mision de
estabilizacion en la que participaban fuerzas armadas de esos esta-
dos>*. Los funcionarios de los cuatro paises coincidieron en que la
crisis haitiana era de naturaleza politica, economica y social y que
por lo tanto, su solucién no era sélo de caracter militar. Por ello,
trabajaron por el fortalecimiento de los derechos humanos, econé-

>3 Esa disyuntiva fue planteada por el Secretario General de las Naciones Uni-
das, Kofi Annan, quien dijo: «¢Cuédndo la proteccion a la gente de las violaciones
gravisimas del derecho humanitario y el derecho internacional —genocidio, los
crimenes de guerra, los delitos de lesa humanidad y la limpieza étnica— tendr la
prioridad sobre la soberania —un principio esencial del derecho internacional?
La responsabilidad de proteger representa un gran avance de las tesis planteadas
en debates previos, especialmente desde principios de los afios noventa, en torno a
la proteccién de grupos amenazados de genocidio o violaciones de sus derechos
humanos de civiles no quede completamente sujeta a los intereses. Juan Garri-
gues, «La responsabilidad de proteger: De un principio ético a una politica efi-
caz», en La realidad de la ayuda 2007/2008, Intermén Oxfam, Barcelona, Espana,
p. 155.

>4 En virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, por medio
de la Resolucion 1542, del 30 de abril de 2004, se establecié la Misién de Estabili-
zacién de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH).
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micos, sociales y politicos en Haiti como un componente esencial
de la gobernabilidad democritica y el desarrollo.

En 2005 el mecanismo se ampli6 a todos los paises operantes lati-
noamericanos en Haiti, sumando Ecuador, Guatemala, Per, Bolivia
y Paraguay. El enfoque latinoamericano diferia del de las naciones
cooperantes en el uso de la fuerza. El general brasileno Heleno Perei-
ra, comandante de las fuerzas de la MINUSTAH, expresé en diver-
sas oportunidades que su mision era de contencion para resguardar
la paz y no para reprimir, como solicitaban algunos estados . El te-
mor del general Heleno, compartido por los comandantes de las
otras fuerzas latinoamericanas, era que la mision fuera considerada
como tropas de ocupacion por la poblacion haitiana. Los paises ope-
rantes no buscaban alterar los términos fijados por las Naciones Uni-
das. Por el contrario, en el estricto marco de sus principios trataban
de encontrar formas mas eficientes de llegar a los objetivos de la mi-
sion. Pero siempre fueron conscientes de que los problemas de Haiti
no se solucionaban por la via militar. Ademas, las naciones latinoame-
ricanas aportaron programas deportivos, huertas comunitarias, la ins-
talacion de purificadores de agua, la reconstruccion de caminos.

Aprovechando los beneficios de la participacion en Haiti, Ar-
gentina y Chile conformaron en 2005, la Fuerza «Cruz del Sur», re-
sultado del sostenido proceso de concertacion politica que desde
los afios noventa vienen desarrollando ambas naciones. La modali-
dad de la fuerza es la de «interoperabilidad combinada» y sélo ac-
tuara bajo mandato y solicitud de la ONU vy segtn los pardametros
del Sistema UNSAS (United Nations Stand-By Arrangement
System). La ministra de defensa argentina, Nilda Garré, pronostica-
ba en ocasioén de un encuentro bilateral: «LLa empresa que hoy nos
retine, debe llenarnos de orgullo porque en definitiva estamos con-
tribuyendo desde una perspectiva netamente suramericana a la con-
solidacion de la paz y la seguridad internacional» *°, reflejando la

> Adolfo Pérez Esquivel, Haiti: un espejo para América Latina», Buenos
Aires, 12 de abril de 2005, reci.net, http://rcci.net/globalizacion/2005/fg521 . htm.

% «La fuerza militar conjunta de Argentina y Chile es un hecho»,
adnmundo.com, Buenos Aires, 4 de abril de 2008, http://www.adnmundo.com/
contenidos/politica/fuerza_militar_conjunta_argentina_chile_pi_040408.html.
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nocion de que es un aporte diferente de la region a la comunidad
global.

El tnico pais que no participa de las misiones de paz es México.
Ello no empafia el compromiso regional con los mandatos de la
ONU. Es notorio que en este campo América Latina entendié sus
obligaciones internacionales y se comprometié con politicas de largo
plazo en la busqueda de la solucién de conflictos. Es un claro
ejemplo de una conducta rule maker.

VI INICIATIVAS NACIONALES DE SEGURIDAD

En cuanto al perfil de politica exterior, cada pais ha demarcado un
area en la cual pone el acento para su insercion internacional. Por
ejemplo, en Chile la cuestién del cambio climatico surge como una
politica especial por una confluencia peculiar: la bisqueda de po-
der blando por parte de la Cancilleria junto con el nombramiento
del ex presidente Ricardo Lagos, que fue elegido por el secretario
general de Naciones Unidas, Ban Ki-moon, en mayo de 2007, como
enviado especial para el cambio climatico de la ONU, una labor
que desempena junto con la ex primera ministra de Noruega Gro
Harlem Brundtland y el ex ministro de Asuntos Exteriores de Co-
rea del Sur Han Seung-soo. Manteniendo esta doble via publica-
privada, el ex presidente Lagos, cre6 durante su gobierno la Funda-
cién Democracia y Desarrollo, con el fin de promover nuevos
caminos de progreso sustentable y un crecimiento con mayores ni-
veles de igualdad y justicia social.

A partir del retorno a la democracia, la Argentina centré su poli-
tica en el respeto irrestricto de los derechos humanos, que adquirié
en 1994 rango constitucional. Asi fue que promovié la negociacion
de instrumentos de proteccion de derechos humanos, en el marco
de una politica exterior orientada al fortalecimiento del derecho in-
ternacional. En funcién de sus antecedentes, presentd su candida-
tura al Consejo de Derechos Humanos para el periodo 2008/2011 y
copatrociné con Francia el Tratado Internacional contra la Desapa-
ricion Forzada, en el marco de la ONU, que se negociaba desde
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1992, impulsado por las desapariciones y asesinatos de presos poli-
ticos durante los gobiernos militares de las décadas de 1970 y 1980
en América Latina. Asimismo, recogiendo su propia experiencia,
impuls6 los debates para crear la Corte Penal Internacional.

Costa Rica, por iniciativa del presidente Oscar Arias, es el pro-
motor de la iniciativa para la limitacién y control de las armas
pequenas y livianas. Present6 ante las Naciones Unidas el Tratado
Internacional sobre el Comercio de Armas, prohibiendo su transfe-
rencia a estados, grupos o individuos si existe razon suficiente para
creer que esas armas seran utilizadas para violar los derechos huma-
nos o el derecho internacional 7. El Presidente estima la tenencia
de armas livianas como uno de los mayores problemas de seguridad
en América Latina. Dijo: «la violencia pasé de ser condenada por la
sociedad costarricense a ser justificada como una via legitima para
protegernos, y finalmente a ser concebida como la tnica forma de
procurar proteccion» 8,

México, a partir de la firma del NAFTA, en 1994, tuvo una es-
trategia dividida. Por una parte, desarrollar su asociacién del norte.
Por otra, reactivar su agenda hacia el sur, intentando no perder li-
derazgo en Centroamérica y Caribe. Con ese objetivo, presento el
Plan Puebla-Panamd como Proyecto Mesoamericano de Integra-
cion y Desarrollo. A siete afos de su creacion, el PPP contribuy6 al
proceso de integracidn regional mesoamericano, con proyectos
orientados a mejorar la conectividad y la infraestructura de la re-
gién. Teniendo en cuenta que la frontera sur de Estados Unidos es
ahora Guatemala, México incrementa su poder al ofrecerse como
articulador de Centroamérica.

Otros paises han realizado aportes a diferentes problemas de la
seguridad en su sentido amplio. Asi, Costa Rica ha trabajado en los
conceptos de Gestion de Riesgo referidos a los desastres naturales
que periédicamente afectan a Centroamérica y Caribe, trayendo

57 Hasta el momento, Costa Rica logré que se apruebe la Resolucién
A/C.1/61/L.55 del 26 de octubre de 2006: «Hacia un tratado sobre el comercio de
armas: establecimiento de normas internacionales comunes para la importacion,
exportacion y transferencia de armas convencionales».

8 «Arias aboga por cooperacion internacional en control de armas», E/ Nuevo
Herald, Miami, USA, 20 de febrero de 2008.
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desasosiego para los ciudadanos, pérdidas econémicas e incremen-
to de la violencia, e invocando al compromiso subregional con las
politicas ambientales. Durante su gobierno, Alejandro Toledo, el ex
presidente peruano, propuso una moratoria en la compra de arma-
mentos para toda la region, basado en consideraciones de seguri-
dad y de pobreza, pero no logré el apoyo de sus vecinos.

A inicios de los afios noventa se expandi6 una perspectiva de se-
guridad cooperativa® cuyo objetivo es fomentar la creacion de ca-
nales de comunicacién y confianza, basados en los principios de la
igualdad, la justicia y la reciprocidad. El enfoque de Medidas de
Fomento de la Confianza en Seguridad (CSBM) tanto en el ambito
hemisférico, como en las relaciones bilaterales tuvo ademas la finali-
dad de ejercer control politico sobre las fuerzas armadas y eliminar
las mutuas desconfianzas vecinales creando un ambiente de mayor
consentimiento ®. En consonancia con estas propuestas se genera-
ron varios mecanismos bilaterales de defensa y seguridad en Suda-
mérica, especialmente los comités permanentes bilaterales de de-
fensa de varios paises de la region y el Tratado Marco de Seguridad
Democratica de Centroamérica. En este ambito, merece destacarse
la Metodologia Estandarizada para la Medicion de Gastos de De-
fensa, elaborada por los gobiernos de Argentina y Chile junto con
la CEPAL, para homologar las partidas de todos los gastos del area
y notificar acerca de la renovacion de equipos y material de defen-
sa. Ello constituye una medida de transparencia y confianza y otros
paises han comenzado a trabajar en esa misma direccién.

En las relaciones bilaterales, en definitiva, es donde mas se avan-
z6 y en lo que se obtuvo un seguimiento y verificacion mas detalla-
dos. Teniendo en cuenta que histéricamente las amenazas prove-

> Las fuentes de este enfoque parten del informe de la Comisién Brandt, com-
pletadas por el enfoque de la Comisiéon Independiente en Desarme y Asuntos de
Seguridad, dirigida por Olof Palme en 1982, cuyo objetivo era limitar la confronta-
cién entre el este y el oeste proponiendo un modelo de seguridad compartida.

¢ Segtin las Naciones Unidas, las medidas para fortalecer la confianza se refie-
ren principalmente a cuestiones militares y tienen por objeto contribuir a promo-
ver la confianza y el establecimiento de relaciones mas estables entre los estados,
asi como facilitar la reduccién de armamentos y el desarme. Los armamentos y el
desarme, Naciones Unidas, Departamento de Desarme, Ginebra, diciembre de
1989.
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nian de las tensiones entre paises vecinos, estos son progresos inne-
gables que mejoran tanto la situacion regional como la global.

VII. EL MONOPOLIO DE LA VIOLENCIA

La democracia se instal6 en la region pero hubo un rendimiento des-
parejo e insuficiente en el control democritico de las fuerzas armadas
y la formulacion de politicas de defensa democriticas. Historicamen-
te, los militares tuvieron un destacado lugar politico. El recurrente
acceso de las fuerzas armadas al poder constituy6 una expresion cor-
porativa de intereses particulares frente el bienestar general.

Alain Rouquié recuerda que algunos historiadores atribuyen el
fenomeno de los golpes de Estado en América Latina a la herencia
de las guerras civiles del siglo X1X, atendiendo a una interpretacion
cultural de los legados de la colonizacion espaiola®. Otros anilisis,
como el que hace Guillermo O’Donnell, vinculan los golpes con las
sociedades subdesarrolladas, donde los procesos de modernizacion
se dan con estructuras sociales débiles, que finalmente recurren a
los militares para encarar una transformacion rapida .

Las fuerzas armadas fueron un factor de poder y protagonistas
permanentes y decisivas de las contiendas politicas. Fueron legiti-
madores de un determinado orden politico, que las clases dirigen-
tes no pudieron defender ante las dindmicas de ampliacién social.
Con la democratizacion, los gobiernos latinoamericanos compren-
dieron que la solucion del dilema militar era una variable determi-
nante para insertarse en el escenario global. Recurrir al golpe de Es-
tado como alternativa a la inestabilidad politica quedé desterrada
de las opciones tanto por convencimiento de sus fracasos como por
la presion internacional a favor de la democracia. No obstante, las
reformas en el sector militar no alcanzaron la profundidad necesa-
ria como para articular politicas de defensa democraticas.

¢t Alain Rouquié, Pouvoir militaire et société politique en République Argentine,
Presses de la Fondation Nationale de Sciences Politiques, Paris, 1978, pp. 1-9.

2 Guillermo O’Donnell, 1966-1973. El Estado burocrdtico autoritario. Triunfos,
derrotas y crisis, Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1982, p. 86.
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A partir de 2001, con la rehabilitacion realista-militarista impul-
sada por el gobierno de George W. Bush, las fuerzas armadas legiti-
maron su papel sin haber superado las deudas de su pasado autori-
tario. Concomitantemente, reaparecieron en diferentes escenarios
latinoamericanos tradicionales rivalidades fronterizas. La disputa
entre Ecuador y Colombia provocada por la incursién militar co-
lombiana contra el campamento de las FARC en territorio ecuato-
riano reavivo la idea de conflictos entre naciones y repercutié en las
relaciones entre Colombia y Nicaragua por la soberania sobre la isla
de San Andrés. En estos ultimos afios, hubo varios episodios entre
el Gobierno de Colombia y el Gobierno de Venezuela, que no so-
brepasaron el nivel de reacciones diplomaticas, en general vincula-
das a protestas por comentarios que emitiera Hugo Chavez atacan-
do verbalmente a Alvaro Uribe. A este escenario de disputas se
suma la inquietud creada por el Pert cuando en enero de 2008 pre-
senté su demanda ante la Corte Internacional de Justicia de La
Haya para fijar los limites maritimos con Chile . Todas son mani-
festaciones de remanentes historicos no solucionados *. Conjunta-
mente con el malestar diplomatico, se alimenta la hipdtesis de con-
flicto en el ambito de las fuerzas armadas, justificando la compra de
equipamiento para responder a un futuro incierto.

En Centroamérica se estableci6 el Tratado Marco de Seguridad
Democratica para empoderar a los gobiernos civiles y superar las ri-
validades entre vecinos. El tratado ha funcionado mejor en la dismi-
nucion de las tensiones fronterizas que en el control de las fuerzas

® Los peruanos, que plasmaron sus limites maritimos en un mapa publicado
en agosto pasado, toman como base el Punto de la Concordia para proyectar, en
un trazo equidistante, las 200 millas de dominio maritimo. Chile, por su parte, uti-
liza la linea del paralelo para fijar la frontera maritima y argumenta que el limite te-
rritorial no estd a orillas del mar, sino en el denominado Hito 1, unos 220 metros
tierra adentro hacia el nordeste. Brian Nufez, «Pert presenta demanda ante La
Haya», Peri Juridico, 16 de enero del 2008, http://www.perujuridico.com/
2008/01/16/peru-presenta-demanda-ante-la-haya/.

¢ Ademas de los citados, los conflictos pendientes son: Honduras y Nicaragua
por limites maritimos; Guatemala y Belice por demarcacion terrestre; El Salvador,
Honduras y Nicaragua por el acceso al Golfo de Fonseca; Perti y Ecuador por
limites terrestres; Guyana y Surinam por demarcacion terrestre. Venezuela y Gua-
yana por la regién de Esequibo.
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armadas. La CFAC, Conferencia de Fuerzas Armadas Centroameri-
canas han liderado las relaciones entre los paises. No obstante, que-
dan dudas acerca de si esta instancia es la mejor para asegurar la
paz. No se reformul6 la doctrina militar que atn se sustenta en la
idea del combate contra el enemigo interno (hoy personificado en
las maras) y el enemigo externo (que segin sus codigos consuetudi-
narios son los paises vecinos) ©.

La cuestion mas urgente, sin embargo, refiere a que el monopolio
de la violencia esta cuestionado por algunos estados que no pueden
controlar efectivamente su territorio nacional. El caso mas evidente
es el de Colombia y los asentamientos controlados por las FARC y
por los paramilitares, pero es también el caso de las favelas en Rio de
Janeiro, que se convierten en un desafio a la institucionalidad. Cada
vez mas las fuerzas armadas acometen tareas policiales, como senala
Jorge Zaverucha: «En 2001, Cardoso decidi6 regular juridicamente el
ostensible poder de policia del Ejército mediante un decreto que es-
tablecié instrucciones sobre el despliegue de las Fuerzas Armadas
para garantizar el orden y el cumplimiento de las leyes» ®. De todas
formas, se sabe que esta militarizacion del orden publico no remedia-
ra la violencia de las favelas. Ante la dimensién adquirida por las pan-
dillas, el crimen organizado y el narcotrafico, México, Colombia y
Centroamérica, en el marco del Plan Puebla-Panama, coincidieron
en que la Gnica estrategia viable es enfrentar juntos estas amenazas
que sobrepasan a las fuerzas de seguridad de cada nacién®’.

La superposicion de funciones militares y policiales es una ame-
naza al orden democritico. Por otra parte, deja al descubierto una
falla en la creacion de estructuras de seguridad interna eficientes y

® Véase Rut Diamint, «Sub-regional Security Co-operation and Conflict Pre-
vention: The 1995 Central American Framework Treaty on Democratic Security
—Challenges in its Implementation», en Victor-Yves Ghebali y Alexander Lam-
bert, Denocratic Governance of the Security Sector Beyond the OSCE Region: Pros-
pects for the American and African Continents, Graduate Institute of International
Studies, Ginebra, 2007.

% Jorge Zaverucha, «La militarizacion de la seguridad publica en Brasil», Nue-
va Sociedad, nim. 213, Buenos Aires, enero-febrero 2008, p. 139.

¢ Luis Aleméan, «Pandillas ponen en riesgo seguridad de Centroamérica», E/
Nuevo Diario, Managua, Nicaragua, 5 de septiembre de 2008.
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respetuosas de los valores republicanos: «La militarizacion de la se-
guridad interna no depende tnicamente de la participacion de los
militares en el mantenimiento de la seguridad interna, sino también
de la imagen que las instituciones policiales y los policias hacen de
su mision» 8,

Las Naciones Unidas, analizando el problema de la criminalidad
en Centroamérica, juzgaban que la historia de violencia dejé un im-
pacto negativo que conspira contra las normas democraticas. Es el
alto umbral de violencia al que estan acostumbrados los centroame-
ricanos por la larga historia de guerra civil y exclusion ®. Un informe
de la ONU atribuye la criminalidad en América Central al hecho de
que «tiene una posicion geografica que la dejo, literalmente, «atra-
pada en el fuego cruzado» del trafico de drogas. Las guerras civiles
expusieron a la region a una profunda penetracion de las organiza-
ciones de trafico de drogas, asi como las drogas eran una fuente de
ingresos para el conflicto» °. La violencia afecta la gobernabilidad.
Las tasas de homicidio en Guatemala y en El Salvador son atin mas
altas de las existentes durante el periodo de las guerras civiles 7.

La violencia es la principal caracteristica negativa de la época de-
mocratica. La desintegracion social, el miedo, la pérdida de solidari-
dades, modifican negativamente la cultura republicana: «La violen-
cia endémica —encapsulada en un contexto de amplias inequidades
econémicas y un sistema de relaciones sociales profundamente asi-
métrico— es, penosamente, un nuevo fendémeno en la region» 7.

% Jean-Francois Deluchey, «Architectures de la sécurité intérieure en Améri-
que latine: entre héritages et nouvelle donne», Revista de la CEPAL, Santiago de
Chile, ndmero especial, junio 2005, p. 223.

® Ricardo Cérdova Macias y Orlando Pérez: «La agenda de seguridad en Cen-
troamérica hacia el siglo XXI», en Joseph S. Tulchin, Raul Benitez Manaut y Rut
Diamint (eds.), E/ rompecabezas: Conformando la seguridad hemisférica en el siglo
Xxx1, Prometeo, WWICS y Bononiae Libris, Buenos Aires, 2006, pp. 217-223.

" Crime and Development in Central America. Caught in the Crossfire, United
Nations Office on Drug and Crime, mayo de 2007, p. 12.

"t Charlene Barshefsky y James T. Hill, U.S.-Latin America Relations: A New
Direction for a New Reality, Independent task force report ndm. 60, Council on
Foreign Relation, Nueva York, NY, p. 27.

72 Paulo Sergio Pinheiro, «Democracies without Citizenship», NACLA Report
of the Americas, septiembre-octubre de 1996, vol. 30, ntim. 2, p. 17.
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Aln es mas asimétrica en el caso de las mujeres. Como grafica un in-
forme de Naciones Unidas: «Si tomdramos 10 mujeres representati-
vas, mayores de 15 afos, en cada pais de América Latina y el Caribe,
veriamos que cuatro peruanas y cuatro nicaragiienses sufren violen-
cia fisica por sus esposos; en México, tres mujeres serian victimas de
violencia emocional y dos de violencia econémica; tres brasilefias de
violencia fisica extrema y dos haitianas de violencia fisica» 7.
También la Organizacién Mundial de la Salud (WHO) registra a
América Latina como la region del mundo mas violenta, con una
tasa de homicidios que sobrepasa tres veces el promedio global. En
varios paises —incluyendo Brasil, Colombia, El Salvador, Guatema-
la, y Venezuela— la seguridad personal clasifica como el mayor de-
safio directo que enfrenta la sociedad 7. El Director Ejecutivo de la
Oficina de Drogas y Crimen de las Naciones Unidas, UNODC, An-
tonio Maria Costa, expresaba: «Cuando el crimen y la corrupcion
reina y el dinero de la droga pervierte la economia, el Estado no
mantiene el monopolio en el uso de la fuerza y sus ciudadanos
no confian mds en sus lideres y en sus instituciones publicas» 7.
Y agregaba: «La cultura de las maras es un sintoma de un malestar
social mas profundo que no puede solucionarse poniendo a todos los
chicos descontentos de la calle detras de las rejas» 7°. En sus mani-
festaciones mas extremas, se plantea la disolucién del Estado. En el
indice de Foreign Policy de estados fallidos, por América Latina pri-
mero figura Haiti, en el puesto 14, mientras que Colombia estd en
la posicion 37. En mejores condiciones estd Bolivia que es la ndme-
ro 55, casi igual que Bielorrusia que figura en la posicion 53 77. Es
decir, América Latina no es la Gnica productora de inseguridad. Sin
embargo, las distintas formas de violencia causan efectos negativos
en los gobiernos e impactan en otras regiones; fendmenos como las

7 iNiuna mas!, op. cit., p. 3.

™ «Violent crime and drug trafficking pose serious threats to development in
Central America, UNODC warns», Washington, 23 de mayo de 2007, Press Relea-
se, http://www.unodc.org/unodc/en/press/releases/2007-05-23.html; y Charlene
Barshefsky and James T. Hill, U.S.-Latin America Relations, op. cit., p. 25.

» 1bid.

76 1bid.

7 http://www.foreignpolicy.com/story/cms.php?story d=4350&page=1.
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migraciones, el crimen organizado, el contrabando, el trabajo escla-
vo, cuentan en sus filas con ciudadanos latinoamericanos en distin-
tas partes del mundo.

La desigualdad en América Latina es extrema. El coeficiente
Gini es una medida de la desigualdad ideada por el estadistico ita-
liano Corrado Gini, en donde 0 se corresponde con la perfecta
igualdad (todos tienen los mismos ingresos) y 1 se corresponde con
la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos y los
demids ninguno). América Latina tiene un promedio de 0,52, acu-
mulando una mayor disparidad que en Africa Subsahariana (0,46);
y por supuesto, mayor que el 0,41 que presenta Estados Unidos; el
0,40 de Asia Oriental o el indice entre 0,25 a 0,35 de las naciones
europeas. Brasil tiene un coeficiente de 0,60 reflejando la extrema
desigualdad y discriminacion que descompensa el progreso de su
economia 8, El decil mas rico recibe el 48% del ingreso y el decil
mas pobre el 1,6% 7. Las metas del milenio propuestas en el marco
de las Naciones Unidas buscan corregir estas disparidades. Si bien
hay algunos paises que alcanzaron los objetivos que se habian pro-
puesto, todavia se estd muy lejos de alcanzar el propdsito de llegar
al 2015 con una reduccién de la pobreza a la mitad. Sélo Chile,
Cuba y México lograron cumplir en la region con la mayoria de los
Objetivos del Milenio, mientras que las naciones mas rezagadas son
Bolivia, Nicaragua, Honduras y Paraguay *.

Esa misma violencia se expresa en la modificacion de conductas
sociales (menor sociabilidad, desconfianza, justicia por mano pro-
pia), y desencadena nuevas formas no estatales de proveer seguri-
dad. El exponencial crecimiento de la seguridad privada es asi otra
faceta de la fragmentacién del monopolio de uso legitimo de la
fuerza. Segin Armando Carballido Gémez, la seguridad privada
crecié mas en América Latina que en Europa y en Estados Unidos y
mas de cuatro millones de personas trabajan en su 4mbito, siendo
Colombia y Brasil los que cuentan con més empresas y trabajado-

8 Charlene Barshefsky ez al,, op. cit., p. 15.

7 Nora Lustig, op. cit., p. 231.

8 Agencia de Noticias Inter Press Service (IPS), http://ipsnoticias.net/_fo-
cus/metas_milenio/index.asp.
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res 8. De menor impacto en la violencia ciudadana, pero que de to-
das formas afade un nuevo condimento a la dispersion del poder,
esta la cuestion de la privatizacion de los militares. Segin Kristina
Mani, 1.200 chilenos, 1.000 peruanos, 700 salvadorefos, y otros
cientos de colombianos, hondurefios, guatemaltecos y nicaragiien-
ses conforman hoy el personal de las firmas privadas de seguridad
norteamericanas que estan operando en Irak. La firma Triple Ca-
nopy recluta personal casi con exclusividad de América Latina .
Mani sugiere que la reduccién de los presupuestos militares y el
bajo nivel de salarios son incentivos suficientes como para que ex
miembros de las fuerzas armadas latinoamericanas se vean tentados
de incorporarse a riesgosas empresas en Irak. Una consecuencia
preocupante es la reinsercion de estos mercenarios en sus paises de
origen, luego de haber juntado una suma de dinero. Muy posible-
mente incrementen la espiral de violencia e inseguridad. En defini-
tiva, el Estado esta amenazado por deficiencias y por una limitada
tradicion de servicio publico.

América Latina mejoré su insercion global. Hoy comparte preo-
cupaciones de la agenda internacional, incluyendo en sus politicas
nacionales el tema de los derechos humanos. También ha demostra-
do un compromiso frente a las resoluciones de Naciones Unidas en
la lucha contra el terrorismo. Implicitamente, la reciente institucio-
nalizacién de la UNASUR es un avance acorde a los mandatos glo-
bales porque fortalece el rol del Estado y tiende a impulsar consen-
sos mas generales y a compartir metas universales. Ahora bien, hay
que admitir que los gobiernos de la regién no encuentran una solu-
cién viable a la discordia y la criminalidad organizada y que las que

81 Armando Carballido Gémez, «Seguridad publica y privada en América Lati-
na», presentado al Grupo de Trabajo Encargado de la Preparacion de la Primera
Reunién de Ministros en Materia de Seguridad Publica de las Américas-OEA, s/f,
http://scm.oas.org/pdfs/2008/CP20722T01. ppt#259,1,Seguridad piblica y priva-
da en América Latina.

8 Kristina Mani, «Latin America’s Hidden War in Irag», octubre de 2007, Fo-
reign Policy on line, http://www.foreignpolicy.com/story/cms.php?story d=3984.
Véase también, Hernando Alvarez, «Irak: ¢seguridad privada o mercenarios?»,
BBCmundo.com, 24 de agosto de 2005. http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/interna-
tional/newsid_4176000/4176660.stm.
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aportan otros actores, como es, por ejemplo, la respuesta militar
ofrecida por el Comando Sur de los Estados Unidos al problema de
las maras, no servira para modificar las causas de la violencia. La in-
seguridad publica disturba tanto el mejoramiento de los sistemas
democraticos nacionales como las perspectivas de integracion re-
gional.

Tampoco habrd una mejoria por medio del incremento de los
recursos asignados a la defensa. América Latina es la region del
mundo que destina menos recursos de su PIB a los presupuestos de
defensa, alrededor de 1,4%. En el caso de Centroamérica, ninguno
de los paises invierte siquiera el 1% de su PIB en este rubro, siendo
El Salvador y Nicaragua los que més gastan. No obstante, el gasto
militar esta aumentando en América del Sur, desde el punto de in-
flexion mas bajo de 1997.

Segtn el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos (IISS),
el Centro para la Apertura y el Desarrollo de América Latina
(CADAL) y el Instituto Internacional de Investigaciones para la
Paz (SIPRI), los gastos militares en el continente aumentaron un
7,2% entre 2005 y 2006. Los mayores incrementos en compras para
la defensa corresponden a Brasil, Chile, Colombia y Venezuela, se-
guidos a considerable distancia por Argentina. Las explicaciones
formales hablan de una recuperacién de material obsoleto. Recupe-
racion que se hace en naciones que tienen el triste atributo de ser la
mas desigual en términos de distribucion de la riqueza ®. Por otra
parte, refleja el creciente clima de desconfianza regional.

Estamos presenciando una remilitarizacion sin militarismo. Es el
recrudecimiento de la creencia de que el poder de una nacién de-
pende casi exclusivamente de su fortaleza militar, pero en esta opor-
tunidad, manejada por autoridades civiles y no directamente por las
fuerzas armadas. Es una doble remilitarizacion de las Américas, tan-
to por el aumento de los gastos en defensa, como por la militariza-
cion de funciones policiales. Pobreza, populismo y militarizacion es
una combinacién explosiva para democracias tan hibridas.

# Carlos Arroyo Borgen, «Rearme y gasto militar en AL», La Firme,
http://www.lafirme.cl/index.php?option=com_content&task=view&id=248&Ite-
mid=26.
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VIII. LOS SIGNOS DE LA POLITICA

El papel que América Latina puede jugar en la agenda global esta
condicionado por la politica interna. Algunos de los nuevos presi-
dentes representan la renovacion de la politica, otros, traen ima-
genes de intolerancia. América Latina vuelve a aparecer relativa-
mente dividida y los paises desarrollados se confunden ante
liderazgos extrapartidarios. El caso mas peculiar es el de Venezue-
la. El presidente Chavez genera dudas: «¢Es un clasico dictador
latinoamericano? No. Aunque el régimen impone severas limita-
ciones al ejercicio completo de los derechos democriticos, el pais
adn se ladea dentro de un marco institucional formalmente demo-
cratico. Si, el régimen es autocratico, no existe una real separacion
de poderes, el militarismo es un rasgo clave y el presidente es
autoritario. Pero, no podemos etiquetarlo como una dictadura en
estricto sentido de la palabra» ®. Las palabras de Petkoff, lider opo-
sitor a Chavez, editor del diario T4/ Cual, dan cuenta de un dilema
que viene aparejado a estos movimientos populistas. Los regime-
nes anteriores que eran considerados democraticos por la comuni-
dad internacional eran corruptos y desmantelaron al Estado, o
eran oligdrquicos, no permitiendo el acceso de los sectores subal-
ternos a la participacion politica. La democracia no llegaba a toda
la sociedad. La alternativa de gobiernos que ampliaran la base so-
cial e introdujeran reformas igualitarias era una consecuencia facti-
ble de esos regimenes restrictivos. Los nuevos gobiernos incremen-
taron las medidas sociales pero no mejoraron la institucionalidad
democritica.

Ludolfo Paramio remarca que «dentro de los gobiernos que po-
demos considerar de izquierda existe una llamativa divergencia en
el discurso politico, en la postura respecto al proceso de globaliza-
cion y en la interpretacion de las instituciones democriticas y sus
reglas de juego» ®. Los regimenes presidencialistas y la concentra-

8 Teodoro Petkoff, «A Watershed Moment in Venezuela», Working Paper, The
Interamerican Dialogue, junio 2008, Washington DC, p. 16.
® Ludolfo Paramio, «Giro a la izquierda...», op. cit., p. 64.
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cién de poder de estos liderazgos politicos, suele aumentar las sos-
pechas de corrupcion.

Sin embargo, no todo es negativo en los tiempos de recupera-
cién republicana. Aliado a las reformas democraticas, surge en
América Latina un papel mas preponderante de las mujeres. La re-
presentacion politica femenina creci6 significativamente. Las luchas
por la recuperacion de desaparecidos, como la encarada por las
Madres y Abuelas de Plaza de Mayo en Argentina, o la reivindica-
cion de la dignidad indigena de las mujeres, alentada por Rigoberta
Mencht, Premio Nobel de la Paz 1992, proyecté a las mujeres a la
delantera en la lucha por los derechos humanos. Aparecieron lide-
res femeninas que ocuparon Ministerios de Defensa y de Relaciones
Exteriores, enclaves tradicionales de los hombres. Contaron con re-
presentantes en Chile, Colombia, Panam4, Nicaragua, Argentina.
Presidentas mujeres fueron elegidas en Panama, Chile y Argentina,
mientras que hubo una vicepresidenta en Costa Rica, ademas de
numerosas candidatas que no accedieron a la conduccién del Poder
Ejecutivo, pero que compitieron libremente.

Moisés Naim destaca como una novedad en la region el empo-
deramiento de los sectores indigenas. L.a Confederacion de Nacio-
nalidades Indigenas de Ecuador y el Movimiento al Socialismo en
Bolivia son dos claros casos de ejemplos de un proceso que también
se da en Brasil, Colombia, México y Guatemala %, A diferencia de
lo que ocurre en otras partes del mundo, las diferencias étnicas no
derivan en guerras intestinas. El conflicto representa oposiciones
politicas mas que raciales.

Este cuadro permite reconocer otra novedad: América Latina ya
no es tan dependiente de Estados Unidos. A inicios de los anos no-
venta, Jorge Castafieda se referia a la africanizaciéon de América La-
tina®. Con ese concepto, Castanieda auguraba un periodo de desin-
terés norteamericano y de algunas potencias europeas respecto a la

86 Moisés Naim, «An Indigenous World. How native peoples can turn globali-
zation to their advantage», Foreign Policy, Nueva York, noviembre/diciembre
2003, http://www.foreignpolicy. com/story/cms.php?story_id=181.

87 Jorge Castafieda, «Latinoamérica y el final de la Guerra Fria», Leviatin,
num. 42, Madrid, 1991.
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region. La paradoja del fin de la Guerra Fria era que el retorno a
gobiernos democraticos y la ausencia de conflicto ideolégico, rele-
garia a la region a un lugar irrelevante. En realidad, su prediccion
no se cumplié, pues aunque los paises no llamaban la atencion por
sus golpes de Estado o por su cercania a modelos de izquierda, una
nueva logica de conformacion de bloques y de acentuacion de in-
tercambios comerciales logré posicionarla como un mercado intere-
sante para las potencias. Por el contrario, se estd cumpliendo una
prediccion que hace unos afios hiciera el diplomatico chileno He-
raldo Mufloz, quien advertia que «América Latina (...) ya no ve su
presente y su futuro como indisolublemente ligado a Estados Uni-
dos» %,

La relacion con Estados Unidos siempre fue contradictoria.
Mientras que se renegaba de la dominante actitud imperial, se bus-
caba con desesperacion conquistar el mercado del Norte. Al mismo
tiempo que se protestaba por la hegemonia, se reclamaba por el
desinterés norteamericano hacia la region. Con el gobierno de
George W. Bush aument6 la percepcion de indiferencia. Un trabajo
especialmente realizado por el Council on Foreign Affairs para su-
gerir a los dos candidatos presidenciales de noviembre de 2008 for-
mas de relacionamiento con América Latina y el Caribe, coincide
con la advertencia hecha por Heraldo Munoz. Sentencia: «El
reporte deja en claro que la era de los Estados Unidos como la
influencia dominante en América Latina ha terminado» %. Demos-
trando la fuerte vinculacién entre Estados Unidos y América Lati-
na, el informe sefiala que «Desde 1996 a 2006, el total de intercam-
bio de mercaderias norteamericanas con América Latina aumenté
un 139%, comparado con el 96% para Asia y el 95% para Europa
(UE). En 2006, los Estados Unidos exportaron 223 mil millones de
bienes a consumidores de América Latina (comparado con los 55
mil millones a China). Latinoamérica es el mas importante proveedor
externo de petréleo de los Estados Unidos, con cerca del 30% de

8 Heraldo Mufioz, «¢Adids a Estados Unidos?», en Joseph S. Tulchin y Ralph
Spach, Amiérica Latina en el nuevo sistema internacional, Barcelona, Ediciones Be-
llaterra, 2004, pp. 116-117.

8 Charlene Barshefsky ez al., op. cit., p. xi.
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importaciones (comparado con el 20% de Medio Oriente)» . Este
crecimiento de los intercambios no ha significado un estrechamien-
to de las relaciones. Por el contrario, América Latina diversificé sus
mercados hacia su propia region y hacia el exterior. Durante el go-
bierno de George W. Bush, ademais, las administraciones latino-
americanas fueron alejandose paulatinamente de los lineamientos
fijados por las autoridades norteamericanas.

Con la Unién Europea, Latinoamérica establecié una serie de
didlogos desde 1999 institucionalizados a través de las cumbres pre-
sidenciales de la Unién Europea-América Latina y el Caribe, los
acuerdos de asociacion con Brasil, México y Chile y la negociacion
entre el MERCOSUR vy el bloque europeo. «Hay sin embargo dos
rasgos esenciales que diferencian los modelos de integracion euro-
pea y latinoamericana: la construccion de instituciones fuertes y la
clara renuncia al ejercicio de la soberania nacional a favor de una so-
berania comtin o compartida» **. No obstante, algo del modelo
europeo se traslada a la cooperacion latinoamericana, ya que se fijan
incentivos, por ejemplo, para que la region incremente la competiti-
vidad de su economia o desarrolle politicas educativas que fomenten
una mejor especializacion laboral, y gracias al ejemplo europeo, se
avanzo en la cooperacion en seguridad y defensa y en una mayor
transparencia en las definiciones en el campo de la seguridad.

El enfoque multilateral europeo sirve a los propésitos de la em-
brionaria integracion sudamericana y por supuesto, dista mucho
del enfoque unilateral y militarista norteamericano.

En este contexto, América Latina tiene una nueva oportunidad
de convertirse en rule maker. Esa expectativa, de todas formas, no
surge vigorosa, porque varios gobiernos latinoamericanos no son
rule makers en sus politicas domésticas y los mecanismos regionales
ain carecen de institucionalidad como para dar signos de previsibi-
lidad hacia el exterior y ordenar hacia el interior.

% Ibid., p. 6.

L Stephan Sberro y Jordi Bacaria Colom, «La integraciéon de América Latina.
Entre la referencia europea y el modelo estadounidense», Foreign Affairs En Espa-
7iiol, verano de 2002, http://www.foreignaffairs-esp.org/20020501faenespes-
say8471/ stephan-sberro-jordi-bacaria-colom/la-integracion-de-america-latina-en-
tre-la-referencia-europea-y-el-modelo-estadounidense.html.
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IX. CONCLUSIONES

América Latina, como se refleja en el realismo magico de su litera-
tura, tiene una enorme versatilidad. Tanto se muestra como una re-
gion pacifica y libre de armas de destruccion masiva, como se la
mira como la generadora de nuevas fuentes de violencia.

Joseph E. Stiglitz tiene una perspectiva positiva: «<En América La-
tina, las reformas han contribuido en gran medida a resolver algunos
problemas legales. Los déficit fiscales se han controlado o eliminado,
y se han hecho progresos significativos en la lucha contra la infla-
cion» 2. El crecimiento continuo que comenzd en los afios noventa
atn no se estabiliza, porque persiste una importante deuda social: el
completo respeto de los derechos humanos, civiles y politicos, que
conduzcan a la auténtica pertenencia de todos los ciudadanos a su
propia sociedad. Marta Lagos, directora ejecutiva del Latinobaréme-
tro, tiene una perspectiva negativa: «Eso que es inherente a la demo-
cracia, la confianza, no esta presente en grandes partes de las socieda-
des latinoamericanas que se encuentran en transicion. Mientras no se
complete esta transicion que implica adoptar la democracia como es-
tilo de vida con las caracteristicas sefaladas, es ingenuo que se hable
de «“crear” condiciones de gobernabilidad» .

Peter Gourevitch remarcaba que las relaciones internacionales y
la politica doméstica estan tan estrechamente relacionadas y que su
estudio debe ser conjunto. Por eso, cuando reconoce que el sistema
internacional no es sélo consecuencia de la politica doméstica, sino
también que ese mismo sistema internacional causa efectos en las
politicas nacionales, no hacia mds que alertar sobre las mutuas de-
pendencias que cada vez son mas notorias en el escenario global *.

%2 Joseph E. Stiglitz, «Le cap des réformes», op. cit., p. 49.

% Marta Lagos, «Las razones de la ingobernabilidad», Foreign Affairs en Espa-
7iol, ITAM, México, D.E, octubre-diciembre de 2005, http://www.foreignaffairs-
esp.org/20051001faenespessay050403/martha-lagos/las-razones-de-la-ingoberna-
bilidad.html.

% Peter Gourevitch, «La segunda imagen invertida: los origenes internaciona-
les de las politicas domésticas», Zona Abierta, Madrid, Espafia, nam. 74, 1996,
pp. 23-67.
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Muchos de los viejos problemas latinoamericanos han sido conse-
cuencia de las acciones de paises mas desarrollados sobre un terri-
torio nuevo y con pocas tradiciones. Las relaciones con ellos han
sido desparejas. Si se lo convoca como un socio, desarrollara las ca-
pacidades necesarias para aceptar las reglas de juego que las nacio-
nes mas avanzadas fijan para si mismas. Si se plantean dobles estan-
dares, o se las excluye, se avivan las tendencias negativas, que
crecen al fragor de las discrepancias y la hostilidad.

Y por cierto, hay un liderazgo diferente. Muchos de los presi-
dentes que han gobernado en estos Gltimos anos, y en muchos ca-
sos por efecto de las dictaduras pasadas, estudiaron o trabajaron en
paises desarrollados. Tienen una experiencia de mundo. Compar-
ten la globalizacion. Ellos impulsan la apertura de las naciones lati-
noamericanas y caribefias hacia el exterior. Los modelos de autosu-
ficiencia quedaron descartados y se entiende la cooperacién como
la mejor herramienta para proyectar los intereses nacionales. Como
hemos reflejado en estas paginas, quedan grandes desafios e injustas
desigualdades. América Latina no es percibida como rule maker, ni
tiene abierta las puertas de la comunidad internacional para inser-
tarse con reglas de juego ecudnimes. Pues, como decia Gabriel Gar-
cia Marquez, en su discurso en Suecia cuando le fue concedido el
Premio Nobel de Literatura 1982: «No obstante los progresos de la
navegacion que han reducido tantas distancias entre nuestras Amé-
ricas y Europa, parecen haber aumentado en cambio nuestra dis-
tancia cultural» ®. Cohesién social, consenso y gobernabilidad son
claves para superar las brechas internas y franquear las externas.

% Gabriel Garcia Marquez, «La soledad de América Latina», discurso de
aceptacién del Premio Nobel 1982, http://nobelprize.org/nobel_prizes/litera-
ture/laureates/1982/marquez-lecture-sp.html.
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13. AMERICA LATINA EN EL MUNDO: REGIONALISMO
E INTEGRACION

FELIX PENA *

I. LA EXPERIENCIA ACUMULADA EN LOS ULTIMOS CINCUENTA
ANOS DE REGIONALISMO LATINOAMERICANO: REALIDADES
DIFERENTES Y UN MAPA INSTITUCIONAL DIVERSIFICADO

En los tltimos cincuenta afios, América Latina ha acumulado una
variada y rica experiencia en el campo del regionalismo y de la inte-
gracion. Es una experiencia de la cual pueden extraerse lecciones
valiosas a la hora de definir y encarar la agenda de la construccion
regional para las proximas décadas, asi como la de sus relaciones
con otras regiones y, en particular, con la Unién Europea.

Los bicentenarios de la independencia que se conmemoran a
partir del 2010, brindan una excelente oportunidad para reflexio-
nar sobre esta experiencia y sobre su proyeccion futura. Cabe tener
presente que, con distintas modalidades y alcances la idea de inte-
gracion ha estado presente, de una manera u otra, en la agenda lati-
noamericana durante estos doscientos afios. Es entonces, en cierta
forma, la historia de un suefio incumplido.

Tal oportunidad, que no debe ser desaprovechada, permite en-
cuadrar la reflexion, en el marco més amplio de la agenda de la
construccion de un espacio regional abierto al mundo, y en el que
predomine la paz y la estabilidad politica, la democracia y la cohe-
sion social.

* Director del Médulo Jean Monnet y del Nicleo de Estudios Interdisciplina-
rios de la Universidad Nacional de Tres de Febrero (UNTREF). Director del Insti-
tuto de Comercio Internacional de la Fundacién Standard Bank. Para anteceden-
tes y publicaciones, véase www.felixpena.com.ar.
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Precisamente las profundas transformaciones que se estan ope-
rando en el sistema internacional global —que se tornaron mas evi-
dentes en el ano 2008 a causa de la fuerte crisis financiera mundial,
con sus implicancias en la economia real y en el plano politico—,
dan mas relevancia al necesario debate latinoamericano sobre cémo
conciliar las respectivas soberanias e identidades nacionales, con la
idea de una integracién consensual basada en el desarrollo de inte-
reses comunes y de una identidad regional y, en particular, con los
requerimientos de un entorno mundial que, por su diversidad y su
caracter crecientemente multipolar, plantea una gama amplia de
opciones para las estrategias de insercion internacional de cada uno
de los paises de la region.

Bien aprovechada, la propia experiencia latinoamericana en su
mestizaje étnico y cultural, como en su rica diversidad, puede colo-
car a la region en condiciones muy apropiadas para navegar la nue-
va realidad global !. Precisamente, diversidades y mestizajes en to-
dos los planos, seran en el futuro rasgos dominantes de un mundo
que demandara mucha capacidad de didlogo, tolerancia e interés
por el otro, si es que se quieren evitar las consecuencias que resulta-
rian del predominio a escala global, de fuerzas centrifugas y de la
l6gica de la fragmentacion, que pueden conducir al combate, tal
como la historia larga lo recuerda.

El abordaje de la experiencia de regionalismo latinoamericano
requiere precisamente reconocer, tanto hacia el pasado como en su
proyeccion futura, las multiples y diferentes realidades que caracte-
rizan al espacio geografico —a la vez que histérico y cultural—
abarcado por la expresién América Latina 2. Ellas pueden contri-
buir a explicar la variedad —incluso la superposicion— de los 4m-

! Entre otros libros recientes sobre la nueva realidad internacional global y sus
caracteristicas, véanse el de Fareed Zakaria, The Post-American World, Nueva York-
Londres, W. W. Norton & Company, 2008; Jean-Claude Guillebaud, Le Comzmzen-
cement d'un Monde. Vers une modernité métisse, Paris, Seuil, 2008 y Dominique
Moissi, La Géopolitique de I'Emotion, Paris, Flammation, 2008. Véase también An-
drés Ortega, La fuerza de los pocos, Madrid, Galaxia Gutenberg, 2007.

2 Entre muchos otros autores, véase al respecto Darcy Ribeiro, As Américas e a
civilizacéo. Processo de formagio e causas do desenvolvimento desigual dos povos
americanos, Sao Paulo, Companhia das Letras, 2007.
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bitos institucionales a través de los cuales la construccion del regio-
nalismo latinoamericano se ha expresado en el pasado, se sigue ex-
presando en el presente y muy probablemente seguira haciéndolo
también en el futuro. M4as que una variedad institucional arbitraria,
ella parece ser simplemente el reflejo de esas realidades diversifica-
das y llenas de matices.

Ademas, la region latinoamericana presenta en la actualidad una
gran dinamica de cambios de todo tipo. Estos cambios en parte re-
flejan las transformaciones profundas que se estan produciendo a
escala global, pero también las que se estin operando en los pro-
pios paises de la region. Son cambios que por momentos tienden a
acentuar las diferenciaciones y matices, en el rico mosaico de situa-
ciones dentro de la region.

Captar tal dinamica, identificar bien las fuerzas profundas que
estan operando, detectar los hechos cargados de futuro, serd un
creciente requerimiento para quienes operan en la region y que de-
ben, por lo tanto, entender la l6gica de acontecimientos que por
momentos presentan signos sumamente contradictorios y confusos.

Al igual que lo que estd ocurriendo en el plano del sistema inter-
nacional global, tratar de entender con paradigmas provenientes
del pasado a la region denominada América Latina y el Caribe, y a
la tension dialéctica que en ella se observa entre tendencias a la
fragmentacion/conflicto y a la cooperaciéon/integracion, entre na-
cion y region, entre region y mundo, puede ser una férmula ideal
para entender poco o nada. La actualizaciéon constante de los diag-
ndsticos y su impacto sobre estrategias y cursos de accion de los
paises y de los multiples actores sociales, parece ser entonces un
ejercicio muy recomendable’.

> Para una vision reciente de los distintos procesos de integracién en Améri-
ca Latina, véase Patricio Leiva Lavalle (ed.), Los caminos para la integracion de
América Latina, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano de Relaciones Inter-
nacionales, Universidad Miguel de Cervantes, 2008. Véase también, Philippe de
Lombaerde, Shigeru Kochi y José Bricefio Ruiz (eds.), Del regionalisno latinoame-
ricano a la integracion interregional, Madrid, Fundacién Carolina-Siglo XXI,
2008. Sobre los trabajos del autor referidos a la integracion regional y a la
insercién de América Latina en el mundo, véase, www.felixpena.com.ar, asi
como la newsletter mensual en ella incluida.
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Es ese un ejercicio que requiere de enfoques y anélisis interdisci-
plinarios, que capten ademas las perspectivas de los multiples pro-
tagonistas que operan en las realidades de la region y de sus relacio-
nes con el mundo. En todo caso, para ser fructifero es un ejercicio
que no puede quedar limitado a visiones académicas alejadas de
tales protagonistas.

Al menos en la perspectiva del tema del regionalismo y de los
procesos de integracion, algunos de los principales criterios de dife-
renciacion entre los paises de la region latinoamericana —puede
haber muchos otros— que conviene tomar en cuenta, son los si-
guientes:

e la ubicacion geografica de cada pais o grupo de paises se-
gun sea, por ejemplo, que estén en el Sur o en el Norte de
América del Sur; en los arcos de los Andes, de