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ALDO E. SOLARI IN MEMORIAM

Julio Maria Sanguinetti
Presidente de 1a Repiblica Oriental del Uruguay

Uno es uno mismo por lo que hereda y lo que adquiere. Aquello, inconsciente legado
genético, va aflorando misteriosamente a medida que nuestra personalidad se desarrolla y
madura. Tal carécter del padre, tal otro de una abuela matemna... Lo que se adquiere es lo que
se recibe en casa y de un conjunto de maestros, siempre un puiiadito, que nos marcan, a veces
en la nifiez, en ocasiones en la adolescencia, con sus modos de pensar, sus referencias, sus
ideas que nos ayudan a definir en la vida. En mi caso personal sefialo a Aldo Solari entre
ellos. Lo conoci en la clase, lo cultivé més tarde, trabajamos y luchamos juntos hasta el final.
Cuando hablo de €l recapitulo también mi peripecia existencial, en la que él, entrando y
saliendo en diversas etapas a lo largo de la vida, me acompaiié. Podria decir me acompaiia,
porque siento vivo su magisterio como el primer dia en que lo escuché en la catedra de
sociologia, con su hablar sencillo, directo, sin retdrica, desmenuzando hechos, abriendo
ventanas al pensamiento, motivandonos a sumergirnos en una vida que recién emergia ante
nosotros como un vasto y desconcertante paisaje.

Aldo Solar1 marcé una etapa en la visién que el Uruguay tuvo de si mismo. Desde la
catedra universitaria, el articulo periodistico, a través del ensayo o desde la funcién publica,
revel6 fendmenos que venian ocurriendo por debajo del epitelio social, anticipdndose muchas
veces a lo que luego serian los grandes temas de discusién de las Gltimas décadas de este
siglo.

La sociologia en aquellos afios cincuenta en que comienza su labor cientifica, no tenfa
més escenario académico que la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, donde era una
suerte de Cenicienta. Tampoco aparecia como preocupacién especial para un Estado ain
orgulloso de los afios de expansién que habia vivido y que no tenia conciencia de los
problemas que se le avecinaban. “La ausencia de estadisticas, la pobreza de nuestros datos
tienden a convertirse en proverbiales. El hecho es representativo, sin duda, de esa
caracteristica tendencia de nuestra sociedad y de nuestros gobiernos a vivir en una dimensién
imaginaria, a evadirse de los hechos, a ignorar la realidad. De esa manera podemos tomar
decisiones politicas con la mas absoluta ignorancia de las consecuencias de hecho que
tendrén, o podremos adoptar una politica en contra de todo lo que aconseja el estudio de la
realidad —ejemplo tipico nuestra politica jubilatoria— haciéndola pasar como razonable y
justa”.

Esto dice Solari en 1957. Desde 1908 no se realizaba un Censo en el Uruguay y él
comenzaba a sefialar el fenémeno de envejecimiento de nuestra poblacién, ante la
indiferencia o el asombro generales. El ufano voluntarismo de aquellos afios no nos permitia
ver mas alla, pese a que estaba comenzando -hoy el fenémeno se ubica en torno a 1955~ un
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en una crisis tan profunda que incluso le llevd, en 1973, a un quiebre institucional como no
conocia desde hacia un siglo.

Solari realiza una ldcida labor de andlisis social que conllevaba una critica acerada.
Acerada pero nunca nihilista. Simplemente, como él mismo escribié en sus Estudios sobre la
Sociedad Uruguaya, “ ... perseguir incansablemente la realidad social efectiva, es imposible
sin destruir muchos mitos, muchas ideologias. Las sociedades, como los individuos, no
aceptan alegremente que se ponga de relieve su profunda, su verdadera naturaleza. Los
pueblos son, pero, ademds, creen ser.... La sociologia aparece entonces como una obra de
desmitificacién.” Sus estudios ponian dedos en las llagas, alertaban, trataban de orientar la
accién. Por cierto desde una actitud reformista. Solari era batllista, crefa en la sociedad
uruguaya y las bases de inspiracion liberal progresista, o socialdemdcrata, que pioneramente
Batlle y Ordéiiez habia introducido en el pais. Por lo mismo, se condolia del estancamiento
de una sociedad que no deseaba ver la proximidad de problemas nuevos y dificiles que hacian
a su propia estructura.

El debate ya en esos afios comenzaba a ser algo crispado y tuvo que batallar mucho
para mantener su rigurosa independencia de criterio. A la sociologia estructural-funcionalista
le criticaba el tomar como dadas ciertas normas sociales y en consecuencia concebir a la crisis
como una desadaptacién de la realidad al esquema; a la marxista, su actitud destructiva de la
sociedad y su desapego al valor de la libertad. Pero siempre condujo la discusién con
serenidad. Era su estilo. Como también lo era su modo sencillo de expresarse, con prosa
simple y elegante, que se preocupaba de “la tendencia creciente en América Latina entre los
socidlogos jovenes a confundir el uso de un lenguaje abstruso con la construccién de la
ciencia”. Esta atractiva llaneza lucia tanto en el texto escrito como en la catedra, donde formé
cientos de profesores y miles de abogados en una vision moderna de la sociedad.

Las jévenes camadas de socidlogos, muy imbuidos de modernas metodologias
cuantitativas, le vefan a veces mds como un pensador social que como un cientifico. Del
mismo modo que los de inspiracién marxista cuestionaban su permanente actitud reformista,
no obstante el sabio espiritu critico que mantenia. Naturalmente, ese espiritu critico no se
compadecia para nada con la demagogia que alin pretendia, a fuerza de voluntarismo,
mantener viva la posibilidad de seguir generando gasto social sin contrapartida econémica.

Asi, en materia jubilatoria, sostenia: “se exige como medida urgente aumentar los
coeficientes de retiro; pero cuando esa necesidad aparece como mas perentoria €s, justamente,
cuando la mayoria de los grupos sociales presionan sobre los poderes piblicos para obtener
coeficientes cada vez més bajos, tratamientos excepcionales, en funcién de situaciones que,
en la mayoria de los casos, s6lo son supuestamente excepcionales y, en general, los obtienen.
La falta total de conocimiento de los problemas demograficos, por no hablar de la conciencia
de lo que significan, favorece considerablemente esa acumulacién de peticiones satisfechas”.
Se necesitaron, desgraciadamente, treinta afios mdés, y enormes desajustes econdmicos, para
que el pais tomara conciencia de la situacién y comenzara a revertirla.

Del mismo modo denunciaba Solari que “en el Uruguay, los dltimos afios han
moctrado 1a miiltinlicaciAn de oroani7zacinnece {Caiac v Seonrne de Parn) dactinadac a cnrnrear
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a los trabajadores de un determinado gremio que sufre de frecuentes paralizaciones. El
fenémeno no obedece solamente a un problema de seguridad social, numerosos indices
sefialan que es un esfuerzo desesperado para mantenerse vinculados a una determinada
actividad que, en muchos casos, ya no ofrece reales perspectivas de futuro”. También se
precisaron afios para que el pafs, sus partidos, sus sindicatos, entendieran la hipoteca que
representaban esas instituciones para la dindmica de la economia y la real generacién de
empleos genuinos.

Personalmente recuerdo el asombro que nos produjo cuando, en sus clases, comentd
criticamente una legislacién sobre arrendamientos urbanos que protegia extraordinariamente a
los inquilinos. Insistia en que de ese modo no resolveriamos la insuficiencia de viviendas,
ibamos a distorsionar los precios y finalmente a degradar las ciudades por la baja rentabilidad
de los bienes. Salvo las asociaciones de propietarios, mal miradas por egoistas y
conservadoras, a todos nos parecia entonces el méximo de la justicia que se protegiera a los
arrendatarios con plazos especiales, mecanismos privilegiados de ajuste y otros sistemas que
le daban la posibilidad de permanecer casi indefinidamente en sus viviendas. Por cierto que
los hechos dieron la razén a Solari y el Uruguay tuvo que retornar, por suerte con éxito, a su
vieja politica de estimular la construccién. Pero el precio fue caro y adn lo sigue pagando.

En materia de educacién también fueron luminosos los trabajos de Solari. Tanto a
nivel nacional como latinoamericano formulé un enfoque global que superd los andlisis
aislados a los que tendia la visién de los propios educadores. Incluso en los dltimos afios,
prestd un notable servicio al pafs como miembro del Consejo Directivo de la Administracién
Nacional de Educacién Publica, junto al historiador Pivel Devoto. Luego del proceso de facto
que afligié al Uruguay entre 1973 y 1984 , la educacién requeria de un gran Consejo que no
s6lo la administrara sino que realizara con autoridad y solvencia, con justo espiritu reparador
pero sin caer en revanchismos, un reordenamiento de sus estructuras. A miles de profesores
que habfan sido destituidos, la democracia retornada les habia reconocido el derecho no sélo a
retornar sino también a recomponer sus carreras administrativas como si hubieran trabajado
los 12 afios de la dictadura. Pero ello chocaba con una realidad, en la cual otras personas
ocupaban sus lugares, en ocasiones por favoritismo, pero en muchas otras simplemente por el
desenvolvimiento normal de sus carreras. Se requeria un enorme esfuerzo que se cumplié
ejemplarmente. El presupuesto educativo crecié 60% en valores reales, se comenzaron
investigaciones que desembocarfan mds tarde en el actual proceso de reforma y se iniciaron
importantes cambios estructurales.

Por cierto fueron afios duros, como todos aquellos donde hay cambio en la educacién,
y més en esos tiempos. En esa batalla cayé. El hombre de pensamiento terminé sus dias como
hombre de accién. Sirviendo su propia causa, fiel a sus ideales de toda la vida, tratando —
como siempre— de abrir caminos hacia el futuro. Felizmente pudo hacerlo y hoy transitamos
por esos senderos, recordando siempre a quien los abrid.



EL RECUERDO DE UN AMIGO

Enrique V. Iglesias
Presidente, Banco Interamericano de Desarrollo

Me es especialmente grato sumarme a este mas que justo homenaje a la figura de Aldo Solari, gran
pensador uruguayo y gran intelectual latinoamericano que contribuyé en forma extraordinaria al
conocimiento de la sociedad latinoamericana, y en forma especial a la de nuestro pais, el Uruguay.

Conoci a Aldo Solari desde mi temprana incorporacién a la Universidad de la Republica en
Uruguay, a inicios de los afios cincuenta, como Asistente en el Instituto de Economia que dirigia con
brillo e inspiracién el Profesor Luis Faroppa. En esos momentos comenzdbamos a incorporar la
dimension social a nuestras investigaciones econdémicas. Fue éste un aporte fundamental, ciertamente
pionero, que debemos en gran medida a la labor de Solari. Desde la docencia en el Instituto de
Profesores Artigas y en la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Solari comenzé con sus analisis
a remover ideas recibidas y a incorporar dimensiones que, hasta ese entonces, hab{an escapado a
nuestros estudios econémicos.

Ciertamente no eran épocas en que nuestra universidad tuviera en una consideracién central
a las variables sociales. Esas preocupaciones s6lo habrian de incorporarse afios més tarde a los planes
de estudio. Aldo Solari contribuy6 a ampliar el horizonte de nuestros anélisis, a enriquecerlos con
ideas y perspectivas que nos permitieron conocer mas a fondo y maés allé de la dptica econdémica, la
verdadera realidad social del Uruguay para la que estdbamos trabajando, comenzando el anélisis del
Uruguay rural, respecto al que realizé un trabajo fundacional, que hoy mantiene toda su vigencia.
Otro tanto hizo con sus anélisis sobre los problemas de la educacién, donde abrié nuevos rumbos,
junto con el Profesor Antonio Grompone. En igual forma incursioné con originalidad y audacia en
el debate sobre la vida politica uruguaya: 1a historia de los partidos politicos ya estaba avanzada, pero
Aldo destacé la presencia y el papel de los partidos en una sociedad fundamentalmente de clase
media, con una agudeza intelectual que ciertamente nos sacudié y nos llevé a meditar sobre muchos
aspectos que hasta entonces escapaban a los analisis convencionales.

Cuando tuve ocasién de asumir, a pedido del Ministro de Hacienda de la época, el Contador
Juan Eduardo Azzini, la direccién de la Comisién de Investigaciones y Desarrollo Econémico
(CIDE), encargada de preparar el primer plan nacional de desarrollo, se me presenté una oportunidad
de trabajar, al servicio de mi pafs, en una tarea que fue de las més estimulantes que me ha ofrecido
la vida profesional. Cientos de personas y técnicos nacionales y varias decenas de expertos
internacionales se sumaron en un esfuerzo titanico para realizar el primer relevamiento integral de
la realidad econémicosocial del Uruguay.



Aldo Solari fue el asesor principal en los enfoques sociales de aquel plan y sus consejos y
sus visiones se incorporaron a la perspectiva con que encaramos todos los aspectos en los que
trabajamos. Desempefié un papel relevante en la preparacién del diagnéstico y su contribucién fue
fundamental respecto de los sectores educacién y vivienda, donde asesoré a los grupos que
elaboraron los planes sectoriales en esas areas.

En esa oportunidad comencé a frecuentar a Aldo, a conocerlo personalmente y a forjar una
amistad, de la que guardo un imperecedero recuerdo, y que habria de durar hasta su muerte.

Pocos afios después Aldo se trasladé a Santiago de Chile, donde comenzé a trabajar en el
ILPES, dirigido en aquella época por Don Raiil Prebisch y que contaba en €l drea social con el ilustre
pensador José Medina Echevarria. Don José fue para Aldo una fuente de inspiracién y de estimulo
de la mayor importancia. En la CEPAL también trabajaba otro ilustre pensador y sociélogo, Marshall
Wolfe, también estrechamente ligado por vinculos de amistad y afinidad intelectual con Solari. La
sinergia que aportaba este grupo y sus colaboradores fue ciertamente renovadora para los trabajos
de la institucién.

En efecto, creo que fue una experiencia muy importante para la CEPAL la incorporacién del
pensamiento socioldgico, realizada en la mitad de los afios cincuenta con la figura de Medina
Echevarria y que se continué posteriormente con el aporte de otros distinguidos pensadores a los
andlisis de la realidad latinoamericana.

En es rica y dindmica época, Aldo Solari fue una figura descollante, tanto en el enfoque
socioldgico del desarrollo como en el inicio del estudio de las politicas sociales, drea en la cual
posteriormente la CEPAL y el ILPES habrian de jugar un papel relevante en América Latina.

Creo que estas dos grandes vertientes —su contribucién al pensamiento y a la accién en el
Uruguay y su aporte al conocimiento integral de la realidad latinoamericana desde el punto de vista
social— constituyen los aportes fundamentales del legado intelectual que nos dejé Solari.

Pero quizé debiera terminar este recuerdo de los multiples contactos que me unieron a €]
refiriéndome un poco al hombre, recordando por encima de todo al amigo leal de toda la vida, en las
circunstancias propicias, y también en las dificiles. Colaborador en todo momento, Aldo fue también,
y por encima de todo, una fuente de inspiracién muy rica en mi formacién personal. Era, ademas de
un pensador brillante, un intelectual ameno, provocativo, siempre acompafiando de una gran
vivacidad y simpatia, con un toque de picardia amable que hacia de él un “causeur” excepcional.

Seria muy injusto en estas circunstancias y al calor de aquella amistad que cultivamos
durante tantos afios no recordar también a la figura de su esposa, una gran mujer. Margarita, con
quien formé una hermosa familia, fue para é] un complemento absolutamente indispensable en la
vida, y una compaiiera y fuente de estimulo en sus inquietudes intelectuales y culturales.



Al recordar a este gran amigo y pensador —y para mi también un gran maestro— no puedo
menos que rendirle un tributo de agradecimiento desde varios dngulos. Agradecimiento como
uruguayo por su contribucién al pensamiento nacional: agradecimiento como colega y compafiero
en nuestra labor en la CEPAL en el intento de apoyar el desarrollo econdmico y social de América
Latina; agradecimiento, por Gltimo, por una rica y cdlida amistad, llena de afecto y de consideracién
por la cual me sentiré eternamente agradecido. Quisiera que esta confesién de mi parte sea
considerada como mi mejor contribucion a este homenaje a Aldo Solari, el intelectual, el hombre
publico, pero sobre todo el gran amigo.



ALDO E. SOLARI: EL HOMBRE Y SU OBRA

Rolando Franco

Este afio se cumplen diez afios del fallecimiento de Aldo E. Solari. Sus amigos y colegas hemos
querido recordarlo a la manera en que se rememora a los intelectuales, esto es, volviendo a discutir
los temas que encard durante su vida académica y profesional; apreciando, con la distancia que da
el tiempo, sus hallazgos en algunos casos respecto a la explicaciéon de los fenémenos que le
preocuparon o verificando, en otros, cdmo el decurso de la historia siguié diferentes caminos.
Como ha dicho oportunamente Jorge L. Lanzaro: “Los frutos del recorrido en el que Solari se
empeiié por mds de cuarenta afios merecen una evaluacién detenida, que pondere el mérito de las
distintas obras, sefiale el sentido de sus aportes y los ponga en relacién con el itinerario de la
sociologia y de la ciencia politica, remitiendo a las claves de la historia del Uruguay y de América
Latina en el segundo tramo del siglo” (Revista de Ciencia Politica, Montevideo, No. 2, 1989, p. 3).
A dicha tarea se dedica esta obra.

Me ha correspondido, como editor de este libro, preparar una presentacion sobre el autor y
su produccién intelectual. Ello no significa, obviamente, que posea competencia sobre la
multiplicidad de 4reas que Solari abordd, por lo cual el que haya aceptado esa tarea debe ser
entendido mas que nada, como una manera de.expresar el respeto por su extensa, variada y
estimulante obra, asf como el afecto que por él conservo.

1. El hombre

Este trabajo, es obvio, tiene que centrarse en la vida puiblica de Solari. Empero, no quiero dejar de
hacer, aunque sea una breve mencién del hombre, lleno de bonhomia, que muchos pudimos
conocer en el dmbito privado. Allf afloraba como faceta dominante su profundo respeto por sus
semejantes y una especial comprensién por las debilidades y miserias propias de la naturaleza
humana. Siempre fue, ademés, un locuaz y apasionado narrador de anécdotas acumuladas a lo largo
de una vida rica e intensa. Coo se dice en la nota necrolégica ya citada: “A través de sus distintos
quehaceres... Solari fue un cultor fiel de la sociologia —productivo y sugerente— y siguié de cerca
las alternativas de la politica, como analista... De ello daba muestras cualquier encuentro, haciendo
gala de formacién técnica, de perspicacia y de sentido comun, jugando con sus cualidades de
observador certero, de expositor sistemdtico y ameno, combinando seriamente el rigor con la
picardia” (Jorge L. Lanzaro, en Revista de Ciencia Politica, Montevideo, No. 2, 1989, p. 3).



Intelectualmente fue, por sobre todo, un gran desmitificador. Se mantuvo distante de las
modas intelectuales y, aplicando su sabiduria y sobre todo el sentido comun, tuvo una gran
capacidad critica.

Su sélida formacién filoséfica, su cultura y su aguda percepcién influyeron, probablemente,
en que conociera a cabalidad tanto las posibilidades como las limitaciones de la disciplina que
profesd. Ello le impedia aceptar las explicaciones monocausales que, en un sentido o en otro,
dominaron la sociologia latinoamericana en los afios en que nuestro autor vivia su madurez
intelectual. Esto, unido a su acendrado liberalismo, si bien le hizo tolerante a las ideas de los demas
aunque discrepara con ellas, también lo aparté de las escuelas o capillas que dominaron la
disciplina en aquella época. No consumié el “opio de los intelectuales” y, como Aron, se
acostumbrd a navegar solo con sus ideas, lo que sin duda puede haberle generado resistencias en los
ambientes en que le toc actuar.

En ocasiones, sus trabajos fueran considerados “ensayos”, propios de los “pensadores” que
precedieron a la instauracién de la sociologia como una disciplina con pretensiones cientificas. Esta
critica fue comiin entre algunos de la siguiente generacién que, a mediados de los sesenta, tendian
con frecuencia a sobrevalorar la metodologia cuantitativa. Carecieron, por lo menos en ese
momento, de la profundidad requerida para apreciar la aguda percepcién de Solari que siempre le
permitié ir mas alld de los enfoques tradicionales, encontrando otra informacién, a menudo no
tenida en cuenta, que enriquecia con la fineza de sus analisis.

Mas tarde, cuando la sociologia latinoamericana se autodefinié como “critica”, muchos
paradojalmente lo incluyeron en el petorativamente denominado “cientificismo” sin apreciar que,
en definitiva, era él quien habia mantenido una continuidad de pensamiento no alterada por los
abruptos cortes derivados de los cambios de las modas dominantes.

El destino ha querido que, en su pais, el paso de los afios haya mostrado la permanencia de
sus analisis y que, por un lado, las més recientes generaciones encuentren en sus €scritos elementos
que los ayudan a comprender su propia realidad y, por otro, que muchos de sus antiguos criticos
hayan (jhayamos?) alcanzado la comprensién que supuestamente acompafia a la madurez
biolégica, y puedan hoy reconocer lo atinados que han sido muchos de los aportes del maestro.

Solari ha recibido la maxima gloria que es posible alcanzar como intelectual. Muchas de las
hipétesis que formulé son hoy tan aceptadas que ya ni siquiera se lo cita al mencionarlas. As{
sucede, por ejemplo, con sus ideas sobre el envejecimiento de la poblacién activa en el Uruguay,
formulada en 1957 y revisitada treinta afios después; o con sus tesis referentes a los problemas que
enfrentaria a corto plazo el sistema de pensiones instaurado en el pafs. Lo mismo sucede con sus
escritos, recopilados al fin de su vida (Solari, 1988a), sobre el funcionamiento del sistema politico
uruguayo y las peculiaridades de su sistema electoral, y con la diferenciacién del comportamiento
de los uruguayos en los periodos electorales y en los interelectorales.

Conviene recordar algunos de los rasgos biograficos de quien fuera el sociélogo uruguayo
més connotado. Nacié en Montevideo el 13 de julio de 1922. Su formacién inicial fue en leyes,
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obteniendo el titulo de Doctor en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad de la Republica,
que lo habilité para ejercer como abogado, profesién en la que se desempefié por afios, al mismo
tiempo que desarrollaba su versatilidad intelectual en diversas instituciones, entre ellas la
Universidad y el Instituto de Profesores “Artigas™, del cual estuvo en el grupo fundador.

Aprovechando la Beca “Artigas”, que se otorga a los mejores alumnos de cada promocién
de la universidad uruguaya, frecuent6 la London School of Economics and Political Science y, en
Paris, el Institut National dEtudes Demographiques (INED) y la Sorbona.

Su actividad sociolégica comenzé en la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, donde
defendié con éxito las pruebas para la carrera docente, con una tesis titulada Sociologia rural
nacional (Solari, 1953), monumental obra en la que analizé la teoria relevante en ese momento y
recurrié a fuentes documentales poco exploradas anteriormente sobre la conformacién de la
estructura agraria en el Uruguay.

Como profesor titular produjo sus Apuntes de Sociologia (Solari, 1959), que fueron por
muchos afios la bibliografia imprescindible para sucesivas generaciones de uruguayos, tanto en la
mencionada Facultad como en otros centros de estudio del pais.

Desde la direccién del Instituto de Ciencias Sociales de la Universidad promovié diversas
investigaciones y reuniones. Entre las primeras hay que citar la actividad pionera realizada en
conjunto con Jean Labbens, sobre la movilidad social en Montevideo (Solari y Labbens, 1961);
entre las tltimas, conviene recordar el Seminario sobre Elites y Desarrollo en América Latina, que
coordind junto a Seymour M. Lipset (Lipset y Solari, 1967).

También merece mencién el libro Uruguay en cifras (Solari et al., 1966), sistematizacién y
analisis de informacién estadistica, que constituy6 un hito para un pais caracterizado hasta entonces
por una ignorancia complaciente sobre su propia realidad. Baste recordar que en las seis primeras
décadas del siglo XX, Uruguay sélo realizé dos censos (1908 y 1963).

Por entonces, Solari estuvo vinculado a los comienzos de la actividad de planificacién que,
en el Uruguay, tuvo lugar con la creacién de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico
(CIDE), presidida por Enrique V. Iglesias. De su colaboracién en ese trabajo surgieron obras como
El desarrollo social del Uruguay en la postguerra (Solari 1967) y el Informe sobre el estado de
la educacion en el Uruguay (CIDE 1967).

Mantuvo ademas contacto con el Instituto de Sociologia de 1a Universidad de Buenos Aires,
creado por Gino Germani, que fue un hito en la concrecién de la sociologia latinoamericana,
ejerciendo alli también la docencia y relaciondndose entre otros con Jorge Graciarena y Torcuato Di
Tella.

Participé en miltiples congresos y seminarios internacionales y fue miembro de la
Asociacién Latinoamericana de Sociologia, la American Sociological Association, la American
Educational Research Association y la International Sociological Association, de cuyo Comité
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Ejecutivo formé parte entre 1966 y 1970, y de la cual fue Vicepresidente, entre 1970 y 1974.
También integré el Consejo de Administracién del International Institute for Educational Planning,
de la UNESCO, entre 1973 y 1976.

En 1967, Solari se trasladé a Santiago de Chile, para trabajar en la CEPAL. Desarrollaria
una importante etapa de su vida intelectual, primero en la Divisién de Desarrollo Social —junto a
Marshall Wolfe- y, posteriormente, en el ILPES —donde fue director de Planificacién Social y, méas
tarde, de Investigaciones—, interactuando con Rail Prebisch y sobre todo con José Medina
Echavarria. Eso se plasmoé en obras ge llevan su firma, como Teoria, accién social y desarrollo en
América Latina (Solari et al., 1976), Estudios sobre educacion y empleo (Solari, 1973), Algunas
reflexiones sobre la juventud latinoamericana (Solari, 1972), Problemas del desarrollo social
de América Latina (ILPES, 1974), y en sus contribuciones a publicaciones institucionales que
pueden considerarse clasicas: Educacién, recursos humanos y desarrollo en América Latina
(CEPAL, 1968), El cambio social y la politica de desarrollo social en América Latina (CEPAL,
1969), y Las transformaciones rurales en América Latina: (Desarrollo o marginacién?
(CEPAL, 1979).

En ese periodo ejercié la docencia en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), en Santiago de Chile, en la Escuela de Sociologia dirigida por Glaucio Soares.
También dict6 clases en la Universidad Cat6lica de Chile.

Permaneci6 vinculado a la CEPAL hasta fines de 1979, momento en que asumié el cargo de
Representante Residente del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ante el
gobierno del Ecuador, presidido por Osvaldo Hurtado Larrea.

Al abandonar el sistema de las Naciones Unidas, regresé a Uruguay, donde el gobierno
conducido por Julio Marfa Sanguinetti lo designé Vicepresidente del Consejo Directivo Central
(CODICEN), maximo organismo de la Administracién Nacional de la Educacién Publica,
institucién responsable por los niveles primario, secundario y de capacitacion laboral, asi como de
la formacién del magisterio y el profesorado.

En 1987, fue incorporado a la Academia Nacional de Letras del Uruguay.

Desempefiando su funcién publica en el drea de educacidn, con responsabilidad, seriedad y
tenacidad, muri6 el 30 de enero de 1989.

2. Su obra

Solari nos ha legado una prolifera obra, a través de la cual ha frecuentado los més variados asuntos.
Si fuera posible destacar algunas grandes 4reas teméticas habria que destacar lo relacionado con el
andlisis politico, la sociologia del desarrollo, la sociologia rural y las politicas sociales, en especial
la seguridad social y la educacién.
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Lo primero cobr6 especial importancia durante el periodo posterior a 1984 cuando, como
sucede en toda sociedad que efectiia su transicién desde el autoritarismo, se desperté un gran interés
por lo politico. Y alli también los ensayos que Solari habia escrito sobre el sistema politico y de
partidos, desde sus primeros afios, resultaron esclarecedores (Solari 1988a).

Buena parte de su trabajo —como se dijo— se produjo en una época donde el tema del
desarrollo adquirié especial centralidad, y se llevd a cabo en el &mbito de organismos
internacionales preocupados por influir en los cambios en los paises de la América Latina. Las
contribuciones de Solari fueron fecundas y se orientaron a mostrar las limitaciones del
tecnocratismo y a ampliar la perspectiva economicista desde la cual se sugerian soluciones para el
problema del subdesarrollo.

En educacién, fue un interlocutor valido y actualizado en el didlogo continental durante toda
su vida.

A continuacién intentaré poner de relieve algunas de sus ideas centrales, lo que nos
permitird ademds establecer un hilo conductor con los trabajos que aparecen en este volumen
preparado en su homenaje.

a) El analisis sociolégico y el cambio social

En su clase inaugural de la citedra de sociologia argumentaba que el “esfuerzo de
perseguir incansablemente la realidad social efectiva, es imposible sin destruir muchos mitos,
muchas ideologias. Las sociedades, como los individuos no aceptan alegremente que se ponga de
relieve, su profunda, su verdadera naturaleza. Los pueblos son, pero ademés creen ser... La
sociologia aparece entonces como una obra de desmitificacion” (Solari, 1964:19).

Si bien, como afirma alguno de los contribuyentes a este libro, fue el introductor del
estructural-funcionalismo, tomaba distancia de esa corriente, a la que consideraba “como obra de
justificacién”, “en que los valores y las normas sociales fundamentales son aceptadas
implicitamente como dadas y la crisis aparece como una desadaptacion de los individuos a esas
normas y valores que se aceptan sin discusién”. Por otro lado, —pese a las criticas que formularia
a la izquierda en sus estudios sobre la sociedad uruguaya, rescataba de la sociologia marxista el
“que las normas, los valores, las ideologias son miradas como los residuos de un mundo que se
niega absurdamente a morir y cuya destruccién hay que apresurar” (ibidem, p. 20).

b) Valores, actitudes e ideologia

También se planted en repetidas ocasiones el tema de los valores y su relacion con la
construccion cientifica. Dadoq ue considera que la imparcialidad del sociélogo no es absoluta o
ideal, Solari plantea la necesidad de que dicho socibélogo “ponga de relieve su ecuacidn personal,
sus coordenadas y, sobre todo, se someta lealmente al didlogo y a la discusién, a la polémica
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sobre hechos e ideas. Para €l ... la polémica no serd el medio de convencer, sino sobre todo, el
sistema de comprender al otro y de ser comprendido por el otro” (Solari, 1967:20).

Sostendria largas polémicas con quienes postulaban una sociologia “comprometida” o la
denominada “investigacién-accién”. Y, al mismo tiempo, expresaba su preocupacion ante la
tendencia creciente en América Latina entre los socidlogos jévenes a confundir el uso de un
lenguaje abstruso con la construccién de la ciencia (Solari 1967:10).

Consideraba que el andlisis sociolégico tenfa un papel en la reforma social: “La
sociologia no basta para la reforma social...[pero] Si no es la condicién suficiente, es la
condicion necesaria, ineludible, de todo intento serio de reforma. Comprender la realidad es el
paso previo para modificarla” (Solari, 1967:21).

c) Poblacién activa, envejecimiento y sistema de pensiones

La estructura de la poblacién activa y la influencia que ella ejerce sobre las posibilidades
de desarrollo econémico y social fueron otra arista clave del pensamiento de nuestro autor. Ello
también formé parte de sus aportes originales, en especial, cuando llamaba la atencién sobre las
debilidades de 1a supuesta modernidad del sector “terciario, [que]lejos de ser la marca de nuestro
progreso, es el signo de causas histdricas y actuales que indican la debilidad de nuestra economia
... la deficiente estructura, el arcaismo de la economia rural que libera brazos no por el progreso
de la productividad, sino por las limitaciones del sistema con que se hace la explotacién” (Solari,
1964b:51). “Si el nimero de funcionarios puiblicos crece constantemente [es] porque la actual
estructura del pais no ofrece otra salida que la funcién publica, a una parte creciente de las
generaciones que llegan a la edad de actividad.” (ibidem, p. 53).

Antes que nadie, Solari ha llamado de atencién sobre el envejecimiento de la poblacién
en el Uruguay y las consecuencias que ello producia sobre diversas caracteristicas de la sociedad
(ver Solari 1962, en que se reelaboran Solari, 1957 y 1961 y 1987. “La poblacién uruguaya sufre
un proceso acelerado de envejecimiento que constituye un problema social y demografico de
primera magnitud”(Solari, 1962:57)

Mientras otros preferian enfatizar el coeficiente entre activos e inactivos, frente del resto
de América Latina, donde las altas tasas de crecimiento demografico elevaban la cantidad de los
inactivos-nifios, Solari (1962:58) destacaba “el aumento de la carga que experimenta la poblacién
activa”, sobre todo, porque “las consecuencias del envejeciminento acelerado, tienden a
agravarse por el alto grado de urbanizacién” (1962:59) y porque en paises de gran sector
terciario, “la entrada en edad activa efectiva a los 15 afios [Iimite inferior de la poblacién activa]
es un fenémeno cada vez mas raro” (1962b:60)

El envejecimiento se traduce, asimismo, en un envejecimiento de la misma poblacién
activa, provocando la diminucién de la movilidad en el empleo: “Siempre existen resistencias
para cambiar de ocupacién, pero la edad tiende a hacerlas mas fuertes. El envejecimiento tiene un
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efecto conservador”, cuando el progreso econémico “exige una transformacién profunda en la
reparticién de la poblacidn por sectores” (Solari, 1962b:60).

Los temas demogréficos y del envejecimiento son analizados y expandidos para la
situacion latinoamericana, en la contribucién de Chackiel a esta obra, lo que le permite evaluar
los aportes realizados por Solari en este tema.

En el planteo de Solari, los cambios demograficos se ligan estrechamente a los problemas
que enfrentaba, ya en aquel momento, €l sistema de pensiones uruguayo.

“En momentos en que la esperanza de vida aumenta considerablemente, se asiste en el
Uruguay, a una multitud de reivindicaciones de diversos grupos que, con las mds variadas
razones, procuran obtener que se disminuya el coeficiente de edad exigido para jubilarse. Los
reclamantes, que a menudo tienen €xito, se fundan en la existencia de supuestos derechos a
retirarse a una edad determinada y ni ellos ni nadie toma en cuenta el problema del aumento
proporcional de las capacidades humanas” que acompaiia a la elevacién de la esperanza de vida,
como han planteado diversas teorias. “De ser asi, corresponderia comparar a quienes alcanzaban
los 65 afios con los que en la generacién anterior tenian 60 (Solari, 1962:59). “El
envejecimiento acelerado hara que el nimero de pasivos aumente, por lo menos, en la misma
proporcién que el de las personas mayores de sesenta afios en las estimaciones” realizadas en el
trabajo (1962b: 60).

Pero, en su analisis, los problemas de la seguridad social no sélo derivan de factores
demogréficos, sino que estin vinculados a cambios en la estructura productiva y a la
insuficiencia del crecimiento: “En el Uruguay, los Gltimos afios han mostrado la multiplicacién
de organizaciones (Cajas y Seguros de Paro) destinadas a socorrer a los trabajadores de un
determinado gremio que sufren de frecuentes paralizaciones. El fenémeno no obedece s6lamente
a un problema de seguridad social, numerosos indices sefialan que es un esfuerzo desesperado
para mantenerse vinculados a una determinada actividad que, en muchos casos, ya no ofrece
reales perspectivas de futuro” (Solari, 1962b:60).

“La falta de inversiones suficientemente importantes, la declinacién de la infraestructura
econémica hasta un punto vecino a la descapitalizacién del pais, la adopcién de medidas
legislativas y gubernamentales tendientes a proteger y conservar la situacién de ciertos grupos de
productores marginales en detrimento del interés econdémico nacional y del avance de la
productividad; en el terreno psicosocial, una especie de esfuerzo por conservar las viejas
estructuras, son todos fenémenos demostrables y en los cuales algin papel debe jugar la situacidn
demogréfica aunque no sea la tnica causa” (Solari, 1962b:62)

Enumera consecuencias del envejecimiento para el futuro inmediato, sobre las cuales “es
menester no engafiarse. Si un régimen de seguridad social es deseable, no hay duda de que tiene
que mantener una relacién racional con las posibilidades del pais que lo sostiene. De no ser asi se
convierte en un factor de estrangulamiento y tampoco llena las finalidades propuestas. Es lo que
ocurre entre nosotros. La carga real que la poblacién activa es capaz de soportar no es fécil de
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medir en cifras, pero tiene, sin duda, limites infranqueables. Si el nimero de pasivos crece
desmesuradamente, la carga no aumentara sino hasta cierto limite; més alld de é] aumentaré la
carga nominal, pero la real se mantendré estable o disminuiré. O diciéndolo en otros términos, la
inflacién se encargaré de disminuir la carga real que significan jubilados y pensionistas. Es lo que
ha ocurrido entre nosotros. El jubilado hace diez afios ha visto reducido el poder adquisitivo de
su jubilacién. En el fondo, el sistema de seguridad social [en esas condiciones] resulta a la postre,
un engaiio; para mantener el poder adquisitivo de las jubilaciones el Estado debera volcar sumas
de una entidad tal, que no existe posibilidad alguna de extraerlas de la renta nacional. Esto es,
naturalmente, causa de tensiones sociales importantes puesto que todo un sector vive en
constante reclamo de aumentos que acerquen sus ingresos fijos al ritmo creciente del costo de la
vida” (Solari, 1962b:62-63).

Muestra asimismo la relacién entre pensiones cuyo poder adquisitivo se deteriora y
trabajo en negro. “Una gran cantidad de jubilados, por imposibilidad de vivir con sus
asignaciones, trabajan de hecho aunque de manera oculta. La pasividad es una parte de sus
entradas. Pero, por esa misma razén, el jubilado tiende a realizar tareas por remuneraciones muy
inferiores a las que puede aceptar un integrante de la poblacién activa de pleno derecho, por
decirlo asi. El sistema entonces, no solamente significa una carga muy pesada para la poblacién
activa por su costo, no satisface las legitimas aspiraciones del que se retira después de muchos
afios de actividad, sino que todavia provoca distorsiones €l cuadro de la poblacién activa”
(1962b:63).

Sugiere medidas para enfrentar ese problema, las que el pais encararia tardiamente, casi
treinta afios después: se “exige como medida urgente aumentar los coeficientes de retiro; pero
cuando esa necesidad aparece como mas perentoria es, justamente, cuando la mayoria de los
grupos sociales presionan sobre los poderes publicos para obtener coeficientes ca vez mas bajo,
tratamiento excepcionales, en funcién de situaciones que, en la mayoria de los casos, s6lo son
supuestamente excepcionales y, en general, los obtienen. La falta total de de conocimiento de los
problemas demogréificos, por no hablar de la conciencia de lo que significan, afavorece
considerablemente esa acumulacién de peticiones satisfechas. Pero aun ese conocimiento no
impediria que fuera muy dificil obtener la transformacién de las convicciones mds extendidas en
el sentido de que es un derecho retirarse a una edad temprana. Toda medida destinada a dificultar
las posibilidades de jubilarse seria extremadamente impopular y de muy dificil adopcién”.
(Solari, 1962:63).

Respecto a las razones del surgimiento del sistema de jubilaciones tempranas argumenta
que “La sociedad pagd en términos de eficiencia econdmica la relativa paz y estabilidad politica
y social que obtuvo. Todo ello alrededor de un nivel relativamente elevado de ingreso. Pero estos
mecanismos no hubieran sido suficientes si no se hubiera recurrido a otros complementarios que
son esencialmente dos: la ocupacién multiple y la amplitud del régimen jubilatorio. Los pasivos
representan alrededor del 30% de la poblacién activa. Se requieren dos activos para mantenerse a
si mismos y mantener a un pasivo. Diversas leyes han acortado la edad de retiro para los més
diversos gremios o situaciones. De esta manera se ha obtenido una liberacién de posiciones
ocupacionales (particularmente publicas) que ha permitido absorber la mano de obra que llega a
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la edad de actividad. En una sociedad en que, sobre todo para ciertos sectores, las oportunidades
ocupacionales no se multiplican suficientemente, una solucién posible es crearlas haciendo mas
rapido el retiro de sus titulares. Este proceso se va agravando, a su vez, por el envejecimiento
constante de la poblacién... En estas condiciones, el sistema se vuelve extraordinariamente
gravoso. Pero si, por ejemplo, se aumentara la edad de retiro se cerrarian una serie de
posibilidades ocupacionales. Es decir, las pensiones provocadas por un sistema jubilatorio
demasiado caro se trasladarian, si no se supone un cambio de estructura, a los grupos que
intentan entrar a la vida activa real” (Solari, 1967:50-51).

d) Estado, nacién y partidos politicos

Errandonea, en su contribucidn, le reconoce a Solari el haber sido el “fundador” de la
sociologia politica en el pafs.

Solari se plantea el tema de la formacién de la conciencia nacional en el Uruguay, que “fue
un Estado antes de ser una nacién” y enfatiza el papel de los partidos tradicionales, ‘“‘como dnica
fuente de referencia a la sociedad global maés alla de la familia”, siempre aliados a fuerzas externas,
y recurriendo a pactos, ante la imposibilidad de aniquilarse, “que comportan de hecho la divisién
territorial del pais entre poderes politicos diferentes”, como si fueran dos naciones o cuasinaciones
las que llegan al acuerdo. Asimismo, descarta la tesis de un corte histérico provocado por la fuerte
inmigracién masiva del cambio de siglo, insistiendo en que ella “se integrd a través de los partidos,
como lo habian hecho y lo harian [posteriormente] todos los grupos”. Destaca que “probablemente,
los mecanismos necesarios para insertarla estin, ellos si, en las fuentes de la formacién de una
conciencia nacional” (Solari, 1965c).

El tema de la “originalidad” del sistema politico uruguayo y de sus partidos, tratado en su
momento por Solari (1965 y 1988), es retomado en este volumen por Bonillla, que busca
contrastarlo con casos de fuera de la regién y con elaboraciones tedricas generales (Pannebianco,
1990 y Sartori, 1992) que, a su entender, no permiten la inclusién del caso uruguayo,sea por el
arcaismo de los partidos del pais que no se compadecen de teorias elaboradas para partidos
modernos, sea por debilidades de las teorias analizadas, sea, en fin, porque el caso uruguayo
realmente es original.

Sin embargo, Errandonea considera que Solari (1959 y 1964) acept6 la visioén popular
idealizada del Uruguay, exagerando la benignidad del sistema de estratificacién social —en
especial, el tamafio de sus clases medias—, la tendencia igualitarista y la escasa distancia social
entre estratos. Modera su critica empero cuando sostiene que ‘“en realidad, aunque no
mayoritarias (ni absoluta ni relativamente) [esas clases medias] tenian un volumen muy
importante lo que singularizé al pais, especialmente en el contexto latinoamericano, lo que si
captd Solari, con agudeza”. También reconoce que Solari planted la situacién en términos de
asuncién de la crisis y el estancamiento, “como si las benignidades se estuvieran convirtiendo, ya
entonces, en atributos del pasado”.
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En resumen, Solari tuvo la capacidad de identificar la especificidad del Uruguay, al
mismo tiempo que planteaba las debilidades estructurales del sistema y anunciaba la crisis que se
insinuaba y estallarfa posteriormente.

Esa peculiaridad uruguaya sigue requiriendo explicaciones. Hoy (como muestra la
CEPAL en el Panorama Social de América Latina 1998), el pais mantiene la mejor
distribucién del ingreso en la regidn, similar al de muchos paises europeos, y tiene la menor
proporcién de hogares en situacién de pobreza. Asimismo, la sensacién del “paraiso perdido”
sigue estando presente en la percepcién nacional y ha llevado a quienes reclamaban cambios
drasticos en aquella época, a efectuar un camino de retorno o, como el mismo Errandonea
menciona, a plantear simplemente “batllistizacién” de la izquierda, buscando ocupar un espacio
en el espectro politico que los partidos tradicionales han tendido a abandonar. En este sentido,
“Réquiem para la izquierda”, articulo escrito por Solari luego de las elecciones uruguayas de
1962, es fundamental para la interpretacién de la politica uruguaya y de las funciones de los
partidos tradicionales. Couriel revisa dicho articulo y enumera los cambios que, en su
perspectiva, se han dado en la izquierda uruguaya durante el periodo transcurrido entre aquellas
elecciones y los afios noventa. Los sintetiza en un conjunto de dicotomias.

Su preocupacién por los temas politicos del Uruguay, lo lleva a analizar la ideologia de los
intelectuales, aglutinados en tomo al periédico Marcha, liderado por Carlos Quijano, durante los
afios cincuenta y sesenta. Muestra el predominio del “tercerismo”, ideologia de una pequefia
minoria de activistas, que luego se incorporara a la intelectualidad. Es una ideologia de é€lite, que
apoya transformaciones, casi siempre revolucionarias, pero que “no lesiona el conformismo
habitual [de quienes la sustentan] en la esfera de la vida concreta y en las acciones sociales que de
ella derivan”; sus adherentes “son profundamente conformistas en cuanto a su familia, a la
educacién que han recibido en su seno, piensan que educaran a sus hijos de la misma manera que
ellos lo han sido, etc.”, aunque sean inconformistas en la politica, &mbito en el que tienen poca
influencia y escasas posibilidades de acceso (Solari, 1965:65), por cuanto rechazan a los partidos
tradicionales —antiguo canal de incorporacién de generaciones estudiantiles inconformistas hasta
1930.

Solari trata de hacer una sociologia del complejo ideoldgico tercerista, que mezcla
elementos racionales, con prejuicios y tradiciones, enfatizando que “no da una respuesta
suficientemente clara y univoca de los problemas del mundo actual”. Analiza su relacién con el
nacionalismo, y sugiere que €l tercerismo se ve afectado como consecuencia de la adhesién que
genera la revolucién cubana y el consiguiente debilitamiento de las corrientes anarquistas en el
movimiento estudiantil, asi como por la pérdida de equidistancia entre los dos bloques de la guerra
fria, que de eso deriva.

La visién tercerista de los Estados Unidos es, para Solari, una critica a la sociedad industrial
y una reivindicacién de valores tradicionales. “La supuesta superioridad latinoamericana, o los
valores latinoamericanos que se exaltan no dejan de estar vinculados a una concepcidn aristocratica
de la cultura. Se menosprecia la mecanizacidn, la masificacién, el hundimiento de los valores
selectos del espiritu, la pérdida del sentido de la cultura por la cultura misma. Pero si hay una idea
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de la més pura raiz aristocratica, ligada socialmente a un sisterna de privilegios es justamente est a
Gltima en la que se resumen todas las anteriores. En el tercerismo... se insiste a cada momento
acerca de que la cultura, el saber, la educacion, etc. deben estar al i.servicio de la sociedad... pero
por otro lado se critican todos los medios descubiertos hasta ahora para obtener el acceso de
porciones crecientes de la soceidad a la cultura” (Solari, 1965:69). “La misma idea de la cultura y
del saber al servicio de la sociedad ... aparece vista como el deber de los ‘elegidos' de descender a la
vida real de la sociedad para iluminarla y guiarla. (...) esta idea comporta la de la superioridad de
los intelectuales”.

En definitiva, sugiere Solari, se atribuyen todos los males de América Latina y del Uruguay
al imperialismo, por lo cual todo cambio que no lo suprimiera resulta sélo aparente. Y como esa
supresion estd distante —y no se plantean medios concretos para lograrla— en el corto plazo, la
consecuencia objetiva es dejar todo como estd. Por ello entiende que, en definitiva, el tercerismo es
una ideologia escapista. “Mientras tanto puede olvidar que vive en un pequefio pais, de nula
influencia en el concierto internacional, de pequefifsimo peso en América Latina, que padece
muchisimos problemas que nada tienen que ver con el imperialismo y que valdria la pena resolver”
(Solari, 1965:73).

A partir de la publicacién de este libro y de una nota publicada en las paginas de Marcha
por Arturo Ardao quien, como historiador de las ideas, presenta la genealogia del concepto de
tercerismo y defiende a la intelectualidad, se daria una importante polémica, en la que tercia, desde
el diario Epoca, Carlos Real de Azia.

e) Educacion

Errandonea y Opertti y De Armas consideran a Solari el fundador de la sociologia de la

educacién en el pafs.

i) Educacion y desarrollo. Errandonea atribuye a Solari una visién parcial del papel de la
educacidén, al enfatizar excesivamente las relaciones con el desarrollo econdémico, como
consecuencia de adoptar la teorfa de la modemizacion. Creo que esta afirmacién no es totalmente
correcta. Solari tenia una perspectiva lo suficientemente amplia del papel de la educacién y el
conocimiento como para no caer en simplificaciones y, menos aiin, en concepciones elitistas de la
funcién educativa, lo que no es ébice para que —como sucedia entonces y acaece cada vez mas en la
actualidad— considerara interesante explorar las relaciones entre educacién, formacién de capital
humano y posibilidades de crecimiento econémico, especialmente en sociedades que —segin el
esquema clésico de entonces— pasaban de la sociedad tradicional a la modema, siendo que en esta
dltima la tecnologia y consecuentemente el papel del conocimiento y la capacitacidn, tiene una
importancia central tanto para la formacién de mano de obra pero, sobre todo, para alcanzar una
real ciudadania.
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Solari crefa que la educacién —en ocasiones— puede contribuir a reducir las desigualdades,
pero que en general el sistema educativo tiende a reproducirlas. Probablemente, su posicién esta
préxima a la presentada, en este volumen, por Demo cuando argumenta que si bien la educacién
es un factor estratégico, se suele plantear la relacion entre ella y el proceso de desarrollo de modo
fantasioso, por cuanto se depositan expectativas excesivas, sobre todo cuando se la reduce a una
relaciéon de mero manejo del conocimiento para fines de competitividad. Lo mismo sucede
cuando en el plano sectorial se la piensa como fundamento de transformacién social.

ii) Las relaciones entre educacion y ocupacion. La relacién existente entre la formacién
educacional y la probabilidad mayor o menor de la insercién el mundo del trabajo (Solari et al.,
1967 y 1973) constituye un punto nodal de su preocupacién. Hay alli elementos que resultan de
relevancia tanto para el estudio de las posibilidades de desarrollo, como para el anilisis politico.
Recuérdese, por ejemplo, €l gran predicamento que ha tenido, especialmente a partir de los escritos
cepalinos, la tesis de la falta de dinamismo de las economias latinoamericanas para generar
empleos. Ello lo condujo a reflexionar sobre si el aumento de la educacién es suficiente para
promover el desarrollo, o se necesita modificar el funcionamiento del aparato econdémico para asi
poder incorporar a quienes estando educados, demandan ocupacion.

Por otro lado, Solari ha destacado el contenido politico del mercado de trabajo, donde las
posibilidades de insercién dependen del grupo social de pertenencia (Solari, 1973). En tal sentido,
{cémo repercute la ampliacién del acceso sobre el mercado ocupacional: ;se da un universalismo
parsoniano o, por el contrario, los grupos sociales procuran generar segmentaciones basadas en
otros criterios que aseguren la prioridad de acceso a sus propias nuevas generaciones? Veinticinco
afios después, el Panorama Social de América Latina afirmaba que por encima de cierto nivel de
educacion, la trasmision intergeneracional de las oportunidades de bienestar esta influenciada por
los contactos sociales derivados de su hogar de origen. Los contactos sociales permiten a las nuevas
generaciones de los grupos de mayores ingresos recibir en promedio 30% mdés de ingreso para
similares categorias ocupacionales y niveles de educacién (CEPAL, 1997: 84ss). La informacién
deriva de una adecuada utilizacién de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de varios
paises de la regién.

Solari insisti6 respecto a que la educacién s6lo puede tener influencia sobre la ocupacién y
el ingreso de una persona, cuando se distribuye desigualmente. Si nadie tuviera educacién o si todos
tuvieran la misma, la distribucién diferencial de ocupaciones, ingresos y recompensas se explicaria
por otros factores. Las sociedades muy poco diferenciadas, con una educacién formal casi
inexistente representarian un extremo, mientras que las altamente desarrolladas y muy
diferenciadas, el otro. La correlacién entre educacién y ocupacion tenderd a ser nula si el nivel de
desarrollo es bajo. Luego, crecerd hasta llegar a un maximo a partir del cual debe disminuir.
Representada graficamente, la relacién deberia asumir la forma de una curva de campana (Solari et
al., 1967).

Lo anterior tiene gran importancia en América Latina, porque los indicadores muestran
situaciones muy variadas. Mientras algunos paises se encuentran en la fase de comenzar a expandir
su sistema educacional, otros estdn muy avanzados en el logro de tal objetivo. En consecuencia,
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comparar evidencias empiricas de unos y otros respecto al peso de la educacién sobre la ocupacién
y el ingreso no seria correcto, si no se toman en cuenta las hipétesis que se acaban de exponer. Es
obvio también que una politica de expansion tiene significados muy diferentes en los distintos
extremos de la escala (Solari, 1981: 420-421).

iii) La especificidad de la educaciéon latinoamericana. En diversas oportunidades, Solari
(1973 y 1977) llamo la atencién sobre el error de tratar de interpretar los sistemas educativos
latinoamericanos a partir de lo que ocurre en los paises desarrollados, de tras de lo cual detectaba el
supuesto —caro a muchos clasicos del desarrollo— de un continuum entre subdesarrollo y desarrollo,
subdividido en etapas similares.

En realidad, en América Latina, mucho antes de que se alcanzase la cobertura universal en
la educacién primaria, se expandieron fuertemente la secundaria y la universitaria. La causa fue la
presion de las clases medias por alcanzar niveles superiores, 1o que demord la expansién de la
primaria hasta el momento en que los sectores populares fueron capaces de articular demandas que
el sistema politico no pudo desatender.

En ocasiones, argumentaba Solari, se toman ideas pedagégicas de sociedades que se
caracterizan por su alfabetizacién total, por tener escuelas que funcionan con horarios extensos y
con equipamiento adecuado, a las que ingresan y de la cual egresan todos los que deben hacerlo.
Ello permite distribuir contenidos curriculares a lo largo de todo el ciclo sin necesidad de considerar
mads exigencias que las de un desarrollo educativo coherente. Ninguna de esas caracteristicas se dan
en América Latina, en especial en aquellos establecimientos que ofrecen educacion a los sectores
populares.

Ademas, las demandas que el sistema productivo hace aqui a la educacién son totalmente
diferentes a las del mundo desarrollado. En América Latina, una proporcién no desdefiable de la
poblacién activa se encuentra todavia en el sector agropecuario y buena parte tiene ocupaciones
totalmente compatibles con el analfabetismo y que hacen innecesarias las calificaciones que
proporciona la educacién formal. En el mundo urbano tampoco hay excesiva presién por
educacién, dado que el sector informal requiere muy pocas calificaciones de este tipo.

iv) Igualdad y educacién. Solari siempre comparti la idea de que la educacién tiene un
papel importante tanto en alcanzar el desarrollo econémico como para permitir un funcionamiento
idéneo del sistema democratico. Empero, nunca tuvo esperanzas exageradas al respecto. Crey6 en
la necesidad de universalizar una educacién comun para alcanzar esos objetivos y sostuvo que ello
debia tener prioridad respecto a promover el crecimiento de otros niveles de educacion.

Sin embargo, frecuentemente verificé (Solari 1981, 1982, 1989a, b, c¢) que la realidad
latinoamericana habfa seguido otros caminos, ignorando las predicciones de muchos sobre un
proceso de expansion constante de la cobertura. Ello era especialmente notable en paises donde la
distancia social entre los grupos ya incorporados y aquellos todavia marginados era grande, lo que
conducia a un enlentecimiento “como si la ampliacién de la cobertura implicara un salto” que
afectara a la estructura social (Solari, 1989c).
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Esas tasas de participacién indican las posibilidades que tienen los diferentes grupos
sociales de acceder y permanecer en el sistema educativo, siendo las diferencias urbano-rurales y
entre zonas geogréficas s6lo una expresion de la estratificacién social vigente.

Durston y Espindola analizan el papel de la reduccién de las diferencias en la cantidad y
calidad de la educacién para generar mayor igualdad de oportunidades de empleo y para reducir
distancias en los ingresos de diferentes estratos.

v) Permanencia de la desigualdad y sus formas. Solari analizé las diversas formas de
igualdad y mostré de qué manera los avances logrados respecto a alguna de ellas (igualdad de
oportunidades) no alcanzaban a satisfacer a quienes la habian buscado, sino que abrian paso a
nuevas demandas y hacian resurgir formas de discriminacién mas sutiles (desigualdad de
resultados). La igualacién aparente que se va dando a mediante la ampliacién de la cobertura
primero y del egreso después, encubre diversas formas de discriminacion.

En sistemas educativos altamente excluyentes los mecanismos de discriminacién se sitian
en la primaria, mientras que en aquéllos mas democratizados, los filtros se encuentran en el nivel
medio. Pero, incluso en estos casos, las desigualdades pueden percibirse también, por ejemplo, en
la edad de egreso de los individuos pertenecientes a los diferentes grupos sociales.

Las razones del atraso estarfan ligadas a las diferencias del patrimonio cultural familiar
frente a las exigencias de la escuela, como afirman los pedagogos, pero también a la aceptacién de
una “cultura escolar” como un ideal que debe ser alcanzado por todos a riesgo de no continuar en el
sistema educativo (Solari, 1989¢).

vi) El credencialismo y la devaluacion educacional. Solari puso el acento, probablemente
antes que nadie (Solari 1967, 1973, 1981, 1982, 1989c¢) en la devaluacién educacional: “Cuando
muy pocos, proporcionalmente, egresan de la ensefianza primaria, la calidad de egresado tiene, al
menos para ciertos grupos, una importancia social y econémica relevante. Cuando todos o casi
todos egresan, tal credencial pierde importancia, la que se traslada a niveles mas altos, como la del
egresado de ensefianza media y asi sucesivamente. En otras palabras, la posesién de ciertos riveles
educativos se devalia continuamente en funcién del aumento de la proporcién de quienes han
logrado otros mayores” (Solari, 1989c).

En América Latina se percibe una “rapida caida del valor de las calificaciones
educacionales”, por lo cual se da la paradoja de que cuanto mayor es la proporcién de quienes
alcanzan ciertas calificaciones educativas, menor es el valor que ellas revisten desde el punto de
vista educacional. “Es normal que un padre que sélo termind tres afios de escuela, por ejemplo,
tenga grandes dificultades para lograr que su hijo termine seis, siendo altamente probable que los
seis s6lo permitan (a ese hijo) el acceso a niveles ocupacionales mas bajos que los del propio padre”
(Solari, 1982:305).
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Este fendmeno demuestra que determinados grupos se apropian de més afios de educacién
formal y que, paralelamente, disminuye la significacién de aquellos estudios accesibles a los grupos
menos favorecidos.

Asimismo, incluso en paises donde hay un sistema puiblico nacional, tedricamente
homogéneo, surge una estratificacién de los establecimientos educacionales y, al mismo tiempo, se
crean circuitos pedagdgicos, que tienden a coincidir con la estratificacion social.

vii) El gasto publico en educacion. Desde muchas posiciones se ha aducido que el gasto
publico en educacién ha llegado a un umbral infranqueable, al punto que no podria exigirse al
Estado la realizacién de nuevos esfuerzos en esta materia. Solari ha tenido siempre una respuesta
critica frente a las argumentaciones centradas en las limitaciones financieras a la expansién de la
educacion (Solari, 1982: 311ss).

Por un lado, ha rebatido el argumento de que a partir de cierto nivel de gasto en educacién
se producen retornos decrecientes, sosteniendo que ello se basa en estudios realizados en paises
desarrollados, fundamentalmente los Estados Unidos, que resultan inaplicables a la regién. En
América Latina, es dificil que existan paises que hayan llegado a ese nivel de gasto. En todo caso,
habria que demostrar en cada caso que asi es, y no darlo por sentado en funcién de investigaciones
imposibles de generalizar (Solari, 1982: 312).

Por otro lado, también ha discrepado con Ia tesis que arguye que se ha llegado al méximo
gasto en educacidn posible para estos paises. Si no se logra escolarizar a toda la poblacién al nivel
basico, deberian analizarse las prioridades internas para la asignacién de recursos en el sistema
educativo formal. De no hacerlo asi, se estaria tomando el funcionamiento actual del sistema como
un dato inmodificable y, de esa manera, se eludirfa el deber de cualquier Estado de universalizar la
educacion basica.

Respecto al argumento de que elevar el gato en educacién afecta al desarrollo, Solari afirmé
que ello implica sostener que dada la estructura sociopolitica actual serfa de hecho imposible
reducir otros gastos (por ejemplo, armamentos). Se trataria, en definitiva, de una apreciacion de
hecho, que no demuestra lo que se pretende probar, esto es, que gastar mas en educacién afectaria la
consecucién del objetivo desarrollo.

Frente a la crisis de la década de los ochenta, que llevé a disminuir el gasto pablico por
alumno, insistié en que que la disminucién del gasto educativo ha acompaiiado a la recesion, pero
obviamente no ha sido causa de ella, ni tampoco puede decirse que la recesién haya provocado la
caida del gasto en educacién, dado que hay paises donde no sucedié asi (Solari, 1989¢). Asimismo,
se estancaron las remuneraciones docentes, lo que produjo el alejamiento de quienes podian
conseguir ocupaciones mejor remuneradas en otras 4reas y provocando la “desprofesionalizacién”
de los que se mantuvieron en la docencia pero debieron buscar otras ocupaciones paralelas. Todo
ello conspiré contra la calidad del sistema educativo. También disminuyeron los gastos de
funcionamiento e inversidn, afectando sobre todo a los alumnos de los estratos sociales més bajos.
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Ha insistido asimismo en que ésta no es una discusién puramente académica, ya que por
detrds estd la desvalorizacién de la importancia de los sistemas educativos por los grupos
dominantes. Pronosticaba que, de ser asi, la tendencia a la disminucién de los recursos para
educacién seguiria incluso una vez superada la recesién econémica.

La evolucién del gasto durante la década de los afios noventa mostré, empero, una
recuperacién del gasto social en general y de los recursos que se destinan a educacién en particular
(CEPAL 1997, 1998, 1999).

Pese a lo anterior, cabe reconocer sin duda que existen limites econdmicos respecto a lo que
un pais puede gastar en educacién. Pero ellos son muy amplios, por lo cual —-como apuntaba Solari—
la magnitud especifica de ese gasto se explica, en cada caso, por la opcién asumida por el sistema
de dominacién existente, entre las diferentes alternativas de gasto.

viii) Las reticencias frente a la educacion no formal. Las criticas al sistema educacional,
béasicamente a su caricter burocratico, rutinario, caro e incapaz de alcanzar a toda la poblacién, han
conducido a postular como alternativa la educacién no formal, entendida —segiin Coombs— como
“cualquier actividad educacional organizada y sistemadtica, fuera del marco del sistema formal,
orientada a proveer tipos selectivos de aprendizaje para subgrupos particulares de la poblacién tanto
adultos como nifios” .

Si bien ha reconocido el potencial que tiene el uso de medios informales para mejorar la
educacién formal, Solari ha cuestionado que dichos medios puedan sustituirla en el logro de los
objetivos que tradicionalmente se atribuyen a esta ultima.

En cuanto al argumento de que seria méds barata, Solari adujo que la comparacién de los
costos resulta muy dificultosa porque los objetivos que se proponen las instituciones no formales
existentes son diferentes a los propios de la educacién formal e, incluso, podria demostrarse que
hay algunos tipos de educacién no formal que son muy caros.

Respecto a que dicha educacién es prestada por voluntarios, afirmé que muy dificilmente se
mantendrian en esa condicién en caso de expandirse la educacién no formal para sustituir, en todo o
en parte, a la formal. Se volveria inevitable el control del Estado, ya que €l se da por la importancia
de la funcién social (educacién, en este caso) y no por el cardcter (formal o no formal) que su
prestacion asuma. Asi, tenderia a darse un proceso de burocratizcacién del sistema y muchas
funciones actualmente voluntarias pasarfan a ser rentadas, los costos aumentarfan sensiblemente, y
se darfan conflictos por recursos escasos entre ambos tipos de instituciones.

Ademads, Solari encontraba poca l6gica a los argumentos que defendian la educacién no
formal. Se comienza, decia, con una critica a la educacién formal por no poder incorporar a todos
en el nivel basico y se acaba concluyendo que ella no es un instrumento adecuado para promover la
igualdad social. Se continda el razonamiento sosteniendo la necesidad de un nuevo tipo de
educacion, la no formal, a la que se reconoce como inferior a la que se quiere abandonar.
Finalmente, afirmase que la de nuevo tipo serd el instrumento de igualacién. Ante esto, recuerda
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que formas inferiores de educacién llevan a ocupaciones también inferiores y peor remuneradas,
sobre todo por la confianza en las credenciales emitidas por el sistema formal.

ix) Las politicas educacionales. Solari también traté el tema de cudles serian las politicas
educacionales recomendables para los paises latinoamericanos. Acepté que si bien la educacién no
constituye una panacea, “puede contribuir a alcanzar una mayor igualdad social aunque sea en
modestas proporciones y dependiendo de determinadas coyunturas histérico-sociales” (Solari,
1989c). En este punto parece bastante menos optimista respecto al papel de la educacién que la tesis
dominante a fines de siglo, que la relaciona con la formacién de recursos humanos y la considera
como una panacea del desarrollo y la modemizacién.

Nuestro autor ha afirmado, ademaés, que el camino para ello (asi como para acabar con la
pobreza educacional) es “que la educacién formal sea extendida hasta alcanzar a todos los sectores
de la poblacién incluyendo, muy especialmente, a los méis pobres. Desde luego una educacién
formal profundamente transformada, con un uso sistematico y generalizado de los instrumentos no
formales, con profundas modificaciones en su contenido y organizacién” (Solari, 1982: 317).

x) El curriculum escolar. El primer dilema de una politica educacional se da entre un
curriculum uniforme y curricula diferentes. Con el primero, habrd alumnos que no podrén alcanzar
las exigencias que se plantean; con los segundos, todos egresarén, pero a costa de reproducir las
diferencias originarias. Solari ha sostenido que “se requiere mantener un nucleo central comun
porque las exigencias derivadas de los derechos humanos hacen imposible admitir que
determinados grupos sociales queden condenados a no poder cambiar su destino” pero, al mismo
tiempo, debe existir cierta heterogeneidad curricular, adaptidndola “a los diferentes medios sociales
para aumentar la probabilidad que todos accedan a é1” (Solari, 1989c).

En segundo lugar, 1lamé la atencidn respecto a que los planificadores de la educacién tienen
tendencia a reproducir las concepciones “mds avanzadas” de los paises “mds adelantados”, con lo
que “planes que son presentados por los pedagogos como muy progresistas son realmente muy
regresivos en sus efectos sociales” (Solari, 1989c). Por ello, insiste en que resulta necesario volver a
poner énfasis en los contenidos instrumentales bésicos, porque son requisitos sine qua non para
poder insertarse en la vida econémica y social. Hay que tratar de evitar los objetivos desmedidos y
eludir la inflacién retérica que ellos implican.

Al multiplicar los contenidos curriculares se requieren cada vez més afios de frecuentacion
escolar para dominar los mismos conocimientos. Ello va en pegjuicio de los estratos sociales més
bajos, cuya probabilidad de permanecer en el sistema es menor y disminuye con cada afio
suplementario. “Es dudoso que se requieran tantos afios de educacién primaria o bésica como los
que son comunes en América Latina para dar una formacién fundamental” (Solari, 1982: 317).

Podria conectarse lo anterior con las reflexiones sobre la devaluacién educativa. Dado que
al agregar cada vez més contenidos a la ensefianza se necesitan también mas afios para que sean
asimilados adecuadamente, no es irrazonable que se aumenten también las exigencias para acceder
a ocupaciones que a una generacion anterior le exigian pocos afios de permanencia en el sistema
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escolar. Por un lado, hay una oferta de personas con mayor escolarizacién y, por otro, es probable
que quienes han cursado la misma cantidad de afios que sus padres, tengan una formacién muy
inferior en esos denominados “contenidos instrumentales basicos” a la que poseian aquellos.

Conviene recordar aqui, que el Panorama Social de América Latina ha detectado una
elevaciéon del “umbral educativo” que se requiere actualmente en la regién para tener una alta
probabilidad de mantenerse fuera de la pobreza. “actualmente en la regién completar el ciclo
secundario y cursar como minimo 12 afios de estudios es bésico para tener acceso al bienestar. La
evidencia correspondiente a un gran nimero de paises demuestra que alcanzar ese embral educativo
se traduce, con una probabilidad superior al 80 por ciento, en la percepcién de un ingreso que
permite situarse fuera de la pobreza. El examen de las remuneraciones de los asalariados de 20 a 29
afos de edad (en valores equivalentes a lineas de pobreza per cépita) indica que los afios adicionales
de estudio no tienen el mismo rendimiento en términos de ingreso cuando se sitdan por debajo o
por encima de ese umbral. Uno, dos o tres afios mas de estudios cuando se ingresqa al mercado
l;aboral sin haber completado el ciclo secundario no influyen mayormente en la remuneracién
percibida y en la mayoriad e los casos se traducen en un ingreso laboral muy bajo y escasas
posibilidades dde situarse fuera de la pobreza. En cambio, el ingreso aumenta aceleradamente
cuando los estudios cursados se suman a dicho umbral” (CEPAL, 1999:66).

xi) Educacion compensatoria. El viejo postulado de una escuela igual para todos tiene que
ser alterado, “porque sélo la desigualdad puede establecer la igualdad entre los desiguales” (Solari,
1982: 296). La educacién compensatoria, en este sentido, pretende paliar las deficiencias exdgenas
al sistema escolar (suponiendo que éste brinda una educacion igual para todos), especialmente en
aquellas escuelas situadas en las zonas urbanas mas deprivadas, aumentando el horario escolar y
proporcionando cursos para “enseflar a aprender” a aquellos que lo necesiten para superar
problemas derivados de las condiciones en que viven.

Opertti y De Armas destacan la perspectiva no reduccionista adoptada por Solari en su
obra, que evita el “sociologismo” y muestra sin embargo los factores extraescolares que reducen
el impacto de las politicas orientadas a la reduccién de las desigualdades educativas.

En este sentido, cabe recordar que el rendimiento escolar esta fuertemente condicionado por
factores ajenos a la escuela. El Panorama Social de América Latina, edicion 1994, ha demostrado
la importancia que tiene el “clima eduacional” del hogar, definido como el promedio de afios de
estudios con que cuenta el conjunto de las personas de 15 afios y més que residen en el hogar; la
capacidad econémica del hogar; el grado de hacinamiento; y el tipo de organizacién familiar (con
un solo conyuge mujer o con los dos cényuges presentes y casados).

xii) La reforma educacional. Opertti y De Armas relacionan los aportes de Solari con
el proceso de reforma educativa que se viene llevando a cabo en Uruguay desde 1995. Recuperan
asimismo el énfasis de Solari en los contenidos valéricos y politicos que hay detrds de los temas
educativos, incluso curriculares. A partir de ello enfatizan que en la rispida discusién uruguaya
actual sobre educacién, lo que estd en cuestion es la legitimidad con que gobiernos
democriticamente elegidos pueden introducir cambios y en qué medida requieren la aprobacién
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de las gremiales docentes, y la supuesta relacién entre la reforma y la tendencia a la privatizacién
de servicios sociales. Sostienen que se trata, en realidad, de una puesta al dia del viejo Estado
benefactor uruguayo, para adecuarlo a los tiempos que corren y, en manera alguna, una imitacién
de modelos liberales aplicados en otros paises de la region.

3. Epilogo

Hasta aqui llega el intento de exponer algunas de las ideas centrales del pensamiento de Aldo E.
Solari. Obviamente, estamos conscientes de que resulta muy dificil sintetizar en pocas paginas un
pensamiento que se desarrollé durante mas de treinta afios y que adquirié poco comunes niveles de
riqueza y percepcion. De todas maneras, este esfuerzo tal vez sirva para muchos lectores, como
estimulo para conocer més profundamente al autor mediante una lectura directa de su obra.
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INTRODUCCION

Rolando Franco

Este libro intenta recuperar un conjunto de temas cldsicos de la preocupacién sociolégica
latinoamericana. En la segunda postguerra, el pensamiento regional adopté como referencia
central el tema del desarrollo, y la sociologia del desarrollo tuvo entonces su época de gloria hoy
agostada. Asimismo, la perspectiva era que los frutos del crecimiento econdémico tenian que
llegar a todos, lo que llevé a preocuparse por el papel de las politicas sociales en el bienestar.
Finalmente, el andlisis politico enfatiz6 el estudio de los agentes de cambio y conservacién, el
tipo de alianzas entre actores que podrian facilitar el desarrollo y presté especial atencién a la
democracia, no sélo como el canal que permitiria avanzar en los temas mencionados, sino
también destacdndola como objetivo en si misma, como un componente del tipo de desarrollo
con contenido social que se perseguia.

Por todo lo anterior, el libro se compone de tres partes, que versan sobre la sociologia del
desarrollo, las politicas sociales y el andlisis politico, basicamente de la democracia.

1. Sociologia del desarrollo

Durante sus propios ‘“gloriosos treinta”, la disciplina estuvo marcada por los esfuerzos
fundacionales debidos a Medina Echavarria, desde la CEPAL, y por dos corrientes principales: la
teoria de la modemnizacién, con el aporte fundamental de Germani, y lo que se dio en llamar la
sociologia critica (Solari et al., 1974), sustentada en el enfoque histérico-estructural y en el
desarrollo de la perspectiva de la dependencia, que sin duda tuvo su maxima expresion en la
recordada obra de Cardoso y Faletto.

(Cabe esperar un renacimiento de la sociologia del desarrollo? Portes argumenta
afirmativamente, sosteniendo que varias teorias sociolégicas del pasado previeron la actual
evolucién de la economia global, por lo que cree que la perspectiva sociolégica debe dialogar
con la teoria econémica dominante, para enriquecer el debate. Para ello deberia dejar de lado las
declaraciones histéricas generales, y mostrar que similares paquetes econémicos conducen a
resultados muy diferentes y no previstos por las teorias ortodoxas, debido a variaciones del
contexto social y a las respuestas de los actores sociales afectados.

Como ejemplo, muestra las debilidades del enfoque econémico tanto en sus esperanzas
respecto a la desaparicién del sector informal como en la explicacién de las migraciones
internacionales. Sostiene que la disolucién de los limites entre sector informal y formal, derivada
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de la supresién de la proteccién a los trabajadores, impide que se lo siga definiendo como refugio
de quienes no consiguen ocuparse en el sector moderno. Afirma que los nuevos empleos creados
en América Latina no resultan atractivos para aquellas personas que pueden “fugarse” de los
sectores ‘“‘modernos” como la maquila, retornando a la informalidad y al cuentapropismo, merced
a que disponen de “capital social”, vale decir, que participan en redes sociales que les permiten
acceder a recursos escasos. Esta perspectiva se expresaria en que pese a la gran inversién
extranjera, no se habria reducido la intencién de migrar en paises del Caribe y en México.

Di Tella recupera los estudios de sociologia comparativa, para analizar las peculiaridades
sociales y politicas del Japén a efectos de ver si realmente puede ser un “modelo” para la
Argentina y para toda América Latina, como suele recomendarse.

Lipset y Lenz analizan la corrupcidn y no creen acertado concebirla como una disfuncién
susceptible de manejarse mediante acciones humanas. Las variaciones en los niveles de
corrupcién en ciertas épocas, lugares, o culturas determinadas pareceria relacionarse de manera
inversa con el ingreso per capita; ello se deberia a que el mayor ingreso modifica la estructura de
incentivos entre los funcionarios publicos, al reducir el valor marginal de las ganancias
monetarias provenientes de corrupcién y al elevar el costo de las sanciones. El ingreso influirfa,
asimismo, sobre la democracia, la cual reduce la corrupcién, y también genera desarrollo que
mejora la educacién, que eleva la probabilidad de detectar abusos. También ponen de relieve la
influencia que sobre €l control de la corrupcién ejerce la integracién a la economia mundial.

Por otro lado, destacan el vinculo entre corrupcién y diversidad social, fraccionamiento
etnolingiiistico y adhesién a diferentes tradiciones religiosas. Sostienen que los dos factores més
relevantes vinculados a una baja corrupcidn son la existencia de altos porcentajes de protestantes
en la poblacién y el antecedente colonial briténico.

Explican la corrrupcién a partir de Merton, postulando que los “innovadores” tratan de
alcanzar los fines societales al margen de las reglas de juego y recurriendo a medios no
convencionales, y recurriendo al “familismo amoral” de Banfield para explicar una cultura que
promueve las obligaciones familiares o los lazos derivados de relaciones amistosas o de grupos
de pertenencia., 10 que suele traducirse en nepotismo. En una sociedad de ese tipo nadie
promueve el interés de la comunidad. Por ello, alli floreceria la corrupcién, privilegiando el
interés propio y el de la familia.

Dado que los autores relacionan corrupcién con cultura, buscan explicar qué explica la
cultura, reconociéndose el importante papel de la religion. Asi, sostienen que el ethos
fundamentalista protestante predica que los individuos son personalmente responsables de sus
actos, lo que explicaria ]a relacién inversa entre protestantismo e indice de corrupcién. Siguiendo
a Banfield, sostienen que los paises cat6licos muestran méas corrupcion, por ser mas comunitarios
y familistas.

Hurtado retoma el tema de los valores y actitudes que afectan el proceso de desarrollo,
para insistir en que la concepcién espafiola de la vida y del trabajo, practicada por la sociedad
blanco-mestiza y republicana latinoamericana, tuvo consecuencias econdmicas y sociales
negativas. Destaca cuatro visiones que modelan la conducta en 1a regién y que afectan tanto a las
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instituciones democréiticas como las actividades econdmicas: el creer que los problemas se
solucionan dictando normas juridicas, pese a que no se sienten obligados a respetarlas; el poco
respeto por las ideas ajenas, que impide conciliar intereses y negociar acuerdos; la bisqueda de
resultados inmediatos e ignorar el largo plazo; eludir responsabilidades y transferirlas a otros, lo
que promueve el paternalismo y el populismo. Faltaria, en fin, la vocacién por el asocianismo
destacada por Tocqueville, no hay capital social, y tampoco existe la confianza necesaria para
esperar que los acuerdos se cumplan. Concluye que los valores de una sociedad no son estaticos
y pueden cambiar mediante procesos educativos llevados a cabo por la familia, la escuela, las
iglesias y los lideres politicos y los medios de comunicacién.

Soares recupera la herencia académica comiin de los que denomina “afios de Santiago”,
fundamentalmente los fines de la década de los sesenta y comienzo de los setenta, destacando la
interdisciplinariedad, el eclecticismo teérico y metodoldgico, y el énfasis en los factores
infraestructurales, junto a la perspectiva histérica y decididamente latinoamericana. A partir de
ella intenta explicar el fendmeno del homicidio, resultado extremo de la violencia que, como dice
el autor, ha pasado a formar parte, negativamente, del concepto de calidad de vida en la regién.
Las tasas de homicidio latinoamericanas no se explican por variables socioecondémicas y
demogréficas de confirmado poder predictivo en la investigacién internacional y exigen un
estudio especifico. Muestra las limitaciones de la explicacidén economicista de Gary Becker, pero
recupera las variables econdmicas en la sociologia y la psicologia del crimen, a través no de la
racionalidad en la eleccidn de alternativas, sino por el contexto de pobreza absoluta que lleva a
comportamientos desesperados, irracionales, y violentos, por un lado, y a la frustracién y
consecuente agresion, que se expresa en violencia y crimen, como derivado de las privaciones
relativas y de la comparacién con la situacion de otras personas.

También descarta el planteo de que el trickle-down effect podria superar el hiato entre
deseos de consumo Yy satisfaccién, por cuanto se basa en concebir un consumo creciente y
aspiraciones estables, 1o que no puede asegurarse en ningin caso.

Considera que las dimensiones desarrollo econémico social, pobreza y estructura de
clases son heuristicas para explicar la violencia y el homicidio, aunque las disparidades en la
cobertura y calidad de los datos vicien, en ocasiones, a las comparaciones internacionales.

Garreton retoma desde un enfoque tradicional de la sociologia del desarrollo
latinoamericana el tema de los actores que pueden conducir al logro de los objetivos de las
politicas sociales, esto es, en su perspectiva, una mayor igualdad y la construccién de la
ciudadania. Ubica su planteo en el marco de la democracia y de los procesos de democratizacién
que han tenido lugar en la regién. Se plantea ademds la discusidn de si el objetivo a buscar, es la
igualdad o la equidad, ya que estas dos maneras de ver el tema han estado presentes en los
planteos recientes. Luego de revisar las desigualdades existentes en la regién, postula que debe
desarrollarse un reforzamiento de la autonomia y complementariedad de los tres componentes de
la matriz sociopolitica: Estado, sistema de representacién y actores sociales, mediados por el
régimen politico democratico. Si bien no puede asegurarse la igualdad, se estarian creando las
condiciones para luchar por la igualdad, elemento fundamental para una sociedad viable.
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2. Politicas sociales

Con posterioridad a la crisis de los afios ochenta, América Latina ha visto surgir un nuevo modelo
de desarrollo, cuya difusion fue facilitada por las repercusiones que provocaron en la regién los
cambios acaecidos en la economia mundial (globalizacién, creciente importancia de la innovacién
tecnoldgica), que inspiré reformas econémicas centradas en €l mercado. En lo social también se han
generalizado nuevos criterios de disefio e implementacién de politicas.

Durante la vigencia de la sustitucién de importaciones, cuyo inicio suele datarse en la crisis
de 1929 —aunque comenzd con anterioridad en algunos paises y mucho mds tarde en otros—, €l
motor del crecimiento fue el mercado interno y le cupo al Estado cumplir funciones de interventor,
planificador, empresario. En el gjercicio de esas responsabilidades, establecié barreras arancelarias
cuando comenzaron a perder su efectividad aquellas otras derivadas de la crisis y las guerras, a fin
de defender a la industria nacional de la competencia externa. Asumid también actividades
empresariales que no despertaban interés en los privados aunque fueran necesarias para llevar a
cabo otras actividades productivas.

En politica social se buscd la proteccién del trabajador asalariado como respuesta a las
presiones derivadas de la creciente organizacién sindical, facilitada por la concentracién obrera en
las fabricas y por la importancia de la industria. Para ello se establecieron programas estatales,
administrados centralmente, a través de grandes organizaciones (ministerios) que funcionaban con
una légica burocratica.

Pasada la fase de la sustitucién “facil”, el modelo comenzd a mostrar crecientes dificultades
y debié enfrentar demandas sociales cuando ciertos grupos comenzaron a ver menguados sus
beneficios. Las debilidades intrinsecas que mostraba el funcionamiento de las economias
latinoamericanas se encubrieron mediante politicas populistas poco respetuosas de la ortodoxia
fiscal, que condujeron a grandes desequilibrios macroecondmicos y a fenémenos
hiperinflacionarios. Se recurrié también, con exceso, al endeudamiento externo facilitado por la
abundancia de petrodélares en el sistema financiero internacional a partir de 1973, lo que conduciria
a la crisis de la deuda.

A partir de ese punto de quiebre en la historia regional, aumenté la pobreza como
consecuencia de la caida de la actividad econémica y la consecuente disminucién de empleo a lo
que se agregaron, en algunos casos, débacles econdémicas y desbordes populistas, que pueden
considerarse un ‘““costo social del no ajuste” o del ajuste tardio.

Las politicas de estabilizacién buscaron recuperar los equilibrios macroeconémicos, reducir
la inflacidén, retirar al Estado de ciertas 4reas, y aumentar la competitividad internacional y
consecuentemente las exportaciones. En la primera mitad de la década de los noventa esos
reordenamientos econémicos mostraron resultados positivos, por cuanto se recuperd6 el crecimiento
econémico y se redujo la pobreza, se elevaron los recursos para lo social, aunque persistié o
empeoro la ya concentrada distribucién del ingreso que ha caracterizado histéricamente a la regién.
Luego de la crisis del Tequila —y pese a la notable capacidad de recuperacién que mostraron
después de cada episodio de crisis—, las economias latinoamericanas no pudieron mantener ni el
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ntmo de crecimiento ni los positivos resultados sociales que habfan generado optimismo a

comienzos de la década,.

Paralelamente a las reformas econémicas mencionadas, empezaron a modificarse también
las formas de hacer politica social, en el sentido que se muestran en el cuadro adjunto:

PARADIGMAS DE LA POLITICA SOCIAL

- Usuario sin eleccién

DOMINANTE EMERGENTE

INSTITUCIONALIDAD (I) MONOPOLIO ESTATAL PLURALIDAD DE SUBSECTORES

- Financia Estatal,

- Disefia Privado (comercial),

- Implementa Filantr6pico (ong),

- Controla Informal (familia)

Funciones unificadas Funciones separadas

INSTITUCIONALIDAD (II) CENTRALISMO DESCENTRALIZACION
LOGICA DE TOMA DE | BUROCRATICA DE PROYECTOS
DECISIONES - Estrategias macro Asignacién competitiva.

- “El Estado sabe” Licitaciones

- Asigna recursos via administrativa Usuario propone

“Capacidad de innovacién esta diseminada en t
la sociedad y debe aprovecharse” (Fondos
inversién social)

(alto costo, bajo impacto)
Oferta homogénea disponible favorece a
los informados, y organizados

FINANCIAMIENTO : (I) ESTATAL COFINANCIACION
FUENTES DE RECURSOS “Lo que no cuesta, no vale”.
Recuperacién de costos: “el que puede, debe pag
FINANCIAMIENTO : (II) DE LA OFERTA SUBSIDIO A LA DEMANDA
ASIGNACION DE RECURSOS (creacién de cuasimercados)
Falta de competencia Competencia
Libertad de elegir
OBJETIVO BUSCADO UNIVERSALISMO DE LA OFERTA UNIVERSALIDAD DE LA SATISFACCION

“tratar desigualmente a quienes son desigu
socialmente”

CRITERIOS DE PRIORIDAD Y | AMPLIACION PROGRESIVA DE PRIMERO, LOS MAS NECESITADOS
EXPANSION DEL ARRIBA HACIA ABAJO (Instrumento: FOCALIZACION)
SISTEMA (Acceso segmentado)
Ergo:“a menor gasto social, menor equidad”
POBLACION OBJETIVO CLASE MEDIA POBRES
GRUPOS ORGANIZADOS
ENFOQUE EN LOS MEDIOS EN LOS FINES
- infraestructura social IMPACTO: magnitud del beneficio que recibe P
- gasto corriente segun objetivos buscados
INDICADOR UTILIZADO GASTO PUBLICO SOCIAL RELACION COSTO-IMPACTO

Fuente: R. Franco, “Los paradigmas de la politica social en América Latina”, Revista de la CEPAL, No. 58, abril de 1996.
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En materia de institucionalidad, la politica social tradicional entregaba todas las funciones
(financiacién, disefio, implementacién, supervisién) al Estado, mientras que el paradigma
emergente postula que sélo sea responsable parcialmente del financiamiento, en especial de los
programas orientados a la poblacién de menores recursos, ejerza actividades de promocién, y
asuma la ejecucién sélo en reemplazo (en “subsidio”) de otros actores sociales. Ello porque
entiende que las funciones pueden separarse y llevarse a cabo por otros subsectores diferentes del
Estado: filantrépico o voluntario, comercial y comunitario o informal.

También hay un cambio desde la toma de decisiones centralizada al que sean asumidas en
el &mbito local. Para ello se promueve la descentralizacién, en contra de lo que ha sido la tendencia
histérica latinoamericana. En ello han influido, por un lado, razones de indole puramente
econémica, como la indivisibilidad de escala de ciertas decisiones y la retroalimentacién que ello
provoca sobre la toma de decisiones, asi como el proceso de concentracion de la poblacién en
grandes ciudades y, por otro, caracteristicas politicas, como la matriz unitaria, tipica de la mayoria
de los Estados de la regién, el centralismo larvado de los que adoptaron estructuras federales, y las
influencias culturales procedentes de paises tradicionalmente centralizados. También refuerza esa
tendencia la debilidad de las instituciones locales y su falta de practica en decidir sobre asuntos que
les conciernen.

Couffignal destaca que el tema se plantea hoy como consecuencia de la crisis del Estado
de Bienestar (aun cuando se pueda dudar de que en América Latina haya existido tal tipo de
organizacién) y de la instituciones politicas y sociales tradicionales. Analiza las dos maneras de
justificar una y otra de las alternativas de la antinomia —eficacia y libertad— y muestra el papel de
la descentralizacién para una gestion adecuada y para la democracia, en lo cual ha insistido
Tocqueville. Insiste en que no cabe argumentar que siempre la descentralizacién facilita la
democracia o0 mejora la gestiéon. En muchos casos, el poder local es proclive a la ausencia de
democracia. No hay panaceas ni recetas milagrosas. Sin embargo, piensa que ella permite el
surgimiento de dirigentes politicos, lo que resulta fundamental en una época en el cual se viven
serios problemas de representacion, que legan incluso a la ingobernabilidad.

Retomando el hilo del razonamiento previo, cabe decir que la 16gica de toma de decisiones
en el modelo tradicional de politica social latinoamericano se ha basado en la implementacién de
programas sociales por el sector publico que los entrega en la cantidad y calidad que estima
conveniente, segin razones administrativas, politicas o derivadas de presiones corporativas. Las
alternativas de los usuarios se reducen a aceptar o no la prestacién, cuando ella no sea obligatoria.
En el nuevo paradigma se busca aplicar la 16gica de proyectos, a partir de la conviccién de que hay
capacidad de innovacion diseminada en la sociedad y que ella debe ser aprovechada. En educacion,
por ejemplo, se recomienda dotar de autonomia técnica a las escuelas para que puedan elaborar su
“proyecto” educativo, lo que permitirfa la existencia de una oferta variada, que se piensa que se
ajusta mejor a la diversidad de situaciones, de necesidades y de opciones valdricas en torno a la
educacién. Se busca, también, que los profesores asuman responsabilidades en la gestién escolar.

Respecto al financiamiento, las politicas sociales tradicionalmente han sido financiadas con
recursos fiscales; pero crecientemente se busca la cofinanciacién, esto es, que los propios
beneficiarios contribuyan, no sélo para disponer de recursos suplementarios sino, sobre todo, para
avivar el compromiso de la comunidad con el proerama. El criterio subvacente es aue “lo aue no
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cuesta, no es valorizado por quien lo recibe” (Larrafiaga 1994; Lehmann 1994). Otra forma de
cofinanciacién es la recuperacién de costos, mediante el cobro de tarifas para la prestacién de
servicios publicos sociales. El principio aplicado es “el que puede, debe pagar”, en especial en
programas sociales que no se orientan a los pobres. El cofinanciamiento también puede provenir de
sostenedores que aportan la infraestructura escolar, de aportes empresariales via donaciones, de
organizaciones gremiales empresariales que asumen la gestién de escuelas, o de empresas que
reciben descuentos tributarios por destinar recursos a educacién (Martinic, 1995).

En cuanto a la asignacién de recursos, se discute hoy si el financiamiento debe orientarse a
cubrir los costos del proveedor de bienes o servicios o, por el contrario, corresponde el subsidio a
la demanda, mediante el cual el financiador transfiere un poder de compra (via cupones o
“vouchers”) al beneficiario para que “compre” el bien que estime adecuado en el (cuasi)mercado.
La existencia de més de un oferente es requisito fundamental (Levin, 1995). Se aproxima al
subsidio a la demanda la modalidad mediante la cual el Ministerio de Educacién de Chile entrega
directamente a la escuela respectiva un subsidio por cada alumno matriculado y que efectivamente
asistio a clase. Los padres, al elegir el establecimiento en que se educarén sus hijos, deciden a cuél
de los oferentes se asignardn los recursos fiscales. En Colombia se ha implementado un sistema
similar, financiado conjuntamente por el gobiemo central y los municipios. Se ha planteado
también la reforma del financiamiento de la salud, mediante la entrega de subsidios a la demanda
para que los trabajadores dependientes pudieran incorporarse al sistema privado de salud (Caviedes
1994a, 1994b).

Esta libertad de elegir de los usuarios suele criticarse aduciendo su “falta de informacién”
para tomar decisiones racionales. Este problema, obviamente, también lo enfrentan, por ejemplo,
quienes pagan por la obtencién de algin servicio de educacién o salud, aunque se argumenta que la
condicién socioecondémica y el consiguiente nivel educativo-cultural, asi como el ser verdaderos
“clientes”, dada su solvencia, los predispone a buscar la mejor oferta y a exigir resultados
(Larrafiaga, 1994a). La alternativa entonces seria velar por la provision de satisfactores de los que
no disponen de recursos propios para pagar y carecen de las condiciones adecuadas para elegir. Sin
embargo, debe reconocerse que tampoco el Estado ha conseguido hacerlo hasta ahora, entre otras
cosas porque suele faltarle informacién adecuada. Se ha sugerido que la difusién de los resultados
de las pruebas que buscan medir los resultados escolares (como la denominada SIMCE, en Chile,
ya aplicada en otros paises), proporcionaria la informacién necesaria a los usuarios.

Cosse analiza el sistema de vouchers en educacién, a partir de sus origenes histéricos en la
escuela de la public choice, presenta argumentos en favor y en contra del sistema y, a partir de
algunas experiencias norteamericanas, muestra sus limitaciones, como la falta de incentivos para
que una escuela satisfaga la demanda de los padres, los impedimentos geograficos para la libre
eleccién, el que no se esté demostrado que mejore la calidad, las rigideces de la oferta, y el
aumento de los costos.

Otra importante diferencia entre las maneras tradicional y emergente de hacer politica
social se encuentra en, por un lado, la defensa del universalismo, entendido como una oferta
homogénea abierta a todos, que se supone fomentaria la integracién social y la igualdad o,
alternativamente, la bisqueda de la denominada universalizacién de la satisfaccidn. La préctica de
la politica social en América Latina ha permitido que los principales beneficiarios de los servicios
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piblicos sociales hayan sido los sectores mas instruidos, mas informados, mds organizados, que
viven en dreas mejor dotadas de servicios, que cuentan con recursos para hacer frente a los costos
de transaccién (transporte, tiempo), en los que debe incurrirse para recibir tales servicios. Las
politicas universalistas suelen ser de alto costo y bajo impacto, por lo que una oferta que atienda a
todos resultard muy cara y su abaratamiento sélo resulta posible sea disminuyendo la calidad y, por
tanto, deteriorando el impacto del programa, sea recortando la “universalizacién” por criterios no
transparentes, que orientarian los servicios hacia un grupo restringido.

El principio de equidad aconseja tratar desigualmente a quienes son desiguales
socioeconémicamente (accién afirmativa o discriminacién positiva). Una oferta homogénea para
situaciones heterogéneas sélo puede conducir a mantener las diferencias originarias. Esa oferta
corresponderd a las necesidades de cierto subconjunto de la poblacién, pero no serd adecuada para
otros, sea por razones culturales o socioeconémicas. Asi, lograr que los hijos de familias pobres
asistan a la escuela y se mantengan en ella exige asignarles ademés de una educacién de buena
calidad, un horario instruccional més extenso que permita compensar las limitaciones que el clima
familiar ! impone a la capacidad de aprender; programas nutricionales e, incluso, un subsidio por el
costo de oportunidad que significa optar por la escuela vis ¢ vis alguna insercién laboral (Levin,
1995).

También hay diferencias respecto a la ampliacién del sistema de proteccién social.
Tradicionalmente se espera que dicha ampliacién sea progresiva, incorporando paulatinamente a
los postergados, segin se vaya disponiendo de més recursos. Asi, la cobertura se expande de arriba
hacia abajo, empezando por quienes tienen menos necesidades y més capacidad de defensa de sus
intereses. El ejemplo tipico de ese proceso de “acceso segmentado” ha sido, en América Latina, la
seguridad social (Mesa Lago, 1984), que llega tarde o nunca a proteger a los campesinos sin tierra
y a los autoempleados de la ciudad. La alternativa se encuentra en la focalizacién, que consiste en
identificar con la mayor precision posible a los beneficiarios potenciales y disefiar el programa con
el objetivo de asegurar un impacto per cépita elevado sobre el grupo seleccionado, mediante
transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios (Franco, 1990a y 1995). Ella permitiria
mejorar el disefio de los programas, ya que cuanto més precisa sea la identificacién del problema
(carencias a satisfacer) y de quienes lo padecen (poblacién objetivo) mds fécil resultard disefiar
medidas diferenciadas y especificas para su solucién; aumenta, ademas, la eficiencia en el uso de
los recursos escasos; y eleva el impacto producido por el programa al concentrar los recursos en la
poblacién de mayor riesgo.

La poblacién beneficiaria de la politica social también es diferente seglin el paradigma
elegido. La politica social tradicional se preocupd por atender a sectores organizados con
capacidad de presién sobre el Estado, lo que ha conducido a la exclusién de los mas necesitados,
por lo cual se ha postulado que ellos deben ser la poblacién prioritaria, por su situacién de carencia
extrema y menor capacidad para solucionar auténomamente sus problemas.

El paradigma dominante tiende a destacar la importancia de la ampliacién de la cobertura
lo que es muy importante, pero no agota las finalidades de una politica e incluso puede conducir a

! Sobre la importancia del clima familiar en el rendimiento educacional puede consultarse CEPAL (1995) y
Gerstenfeld (1995).
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distorsiones: es mas fécil ampliar la cobertura en poblaciones urbanas concentradas que en 4reas
rurales dispersas, aun cuando aqui existan mayores niveles de necesidad. Asimismo, una cobertura
elevada puede no producir resultados, como sucede con programas nutricionales que para cubrir a
més personas reducen la cantidad de calorias y proteinas entregadas, por debajo de las normas
minimas. También puede ampliarse la cobertura sin generar impacto, como cuando utilizan el
programa quienes no tienen necesidades insatisfechas (Cohen y Franco, 1988, 1992 y 1993).
También suele ponerse el acento en la inversidn en infraestructura social (construccién de escuelas,
puestos de salud, hospitales), aun cuando se carezca de recursos para financiar los gastos corrientes
(personal, equipamiento, instrumentos, o materiales desechables). En otras ocasiones, se elevan los
sueldos del personal, independientemente de si quienes los perciben hacen su trabajo en forma
adecuada, y de si los destinatarios se benefician realmente con las prestaciones.

Mi4s que centrarse en los medios, cabe enfatizar el impacto, esto es, la magnitud del
beneficio que reciben los destinatarios de los programas de acuerdo a los objetivos buscados. Esto
exige utilizar criterios que permitan identificar el grupo al que se pretende llegar y, también,
calibrar los logros mediante una metodologia de evaluacién adecuada a lo que se pretende (Cohen
y Franco, 1988, 1992 y 1993).

También, en politicas sociales, se han producido modificaciones en tormo a la manera de
apreciar su desempefio. Es comin que el indicador de €xito de una politica sea el monto del gasto
publico y sus fluctuaciones. T4citamente, ello implica aceptar que existe una relacién directa entre
recursos disponibles y niveles de bienestar. Sin embargo, es evidente que se puede gastar mucho y
mal. El gasto social no es mas que la suma de “todos aquellos gastos que realiza el Estado que
poseen una connotacién social” (Haind! et al., 1989). Sin embargo, el monto nada indica respecto a
la progresividad del gasto, ni a la eficiencia con que se utilizan los recursos y mucho menos al
impacto que alcanzan los programas financiados con tales recursos. Para apreciar estos aspectos se
requiere la desagregacion del gasto social y analizar quiénes son sus reales beneficiarios.

El gasto social, definido anteriormente, tiene un componente de gasto administrativo que
no significa beneficio real para la poblacién: “bastaria que se aumentaran las remuneraciones de la
administracién publica para que crezca el gasto publico social. Un aumento en la burocracia estatal
también elevaria el gasto asi definido, sin que esto signifique mejorar la situacién de los més
pobres” (ibidem). Diversos estudios han mostrado que el gasto social (tal como sucede en
cualquier otro campo) pueden ser utilizado con mayor o menor eficiencia y, consecuentemente,
producir impactos diferentes sobre los beneficiarios. Ya se ha sostenido que los “datos
correspondientes a América Latina muestran que la distribucién de los gastos sociales es regresiva
en la mayoria de los paises”, por lo cual su aumento “no es siempre la respuesta cuando se trata de
mejorar el bienestar de las personas pobres. Mds importantes es a menudo una mejor asignacién
dentro del sector y el uso mas eficiente de los fondos” (Banco Mundial, 1990:42). “El gasto
adicional en servicios sociales en general no ayudard autométicamente a los pobres. La estructura
existente para la prestacidn de esos servicios tiene que ser reorientada en su favor, tanto en lo que
se refiere a la cantidad como a la calidad de los mismos” (Ibidem).

Otro problema del indicador gasto social es su nivel de agregacion. Dificilmente pueden
introducirse modificaciones de programas concretos considerando solamente las fluctuaciones de
dicho gasto o las relaciones que puedan establecerse entre €l e indicadores sociales de nivel macro.
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Esas eventuales relaciones se encuentran mediadas por infinidad de vanables que no son
consideradas. Por ello, es necesario disponer de indicadores relacionados con cada programa vy,
béasicamente, calcular la relacién costo-impacto, que permite apreciar si el programa estd
maximizando el impacto al menor costo posible.

Las “fallas del Estado”, que caracterizaron a la forma tradicional de hacer politica social
justifican los esfuerzos para “reinventar el gobierno” (Osborne y Gaebler, 1992) e introducir
modificaciones a la institucionalidad estatal tradicional, a las funciones que debe desarrollar, y a la
manera en que se las maneja. Sin embargo, los afios transcurridos desde que comenzaron las
nuevas orientaciones en politica social, permiten reconocer que, especialmente en este campo, hay
también “fallas del mercado”. Esto justifica que, probablemente, sea necesaria una combinacién de
lo mejor de los paradigmas dominante y emergente, que dé una resultante més eficiente y eficaz
(Franco, 1996).

Para apreciar los cambios habidos y los nuevos problemas que han aflorado para las
politicas sociales, tiene especial importancia la contribucién de Mesa Lago respecto a los sistemas
de pensiones latinoamericanos y, fundamentalmente, a las variaciones que se han producido en
las reformas llevadas a cabo a partir de 1981, cuando Chile comenzé la modificacién de su
propio sistema. El autor desafia la visién convencional que todas las reformas llevadas a cabo en
la regién coinciden con el modelo chileno. Identifica tres modelos béasicos y variantes en cada
caso. Distingue entre reformas no estructurales, que introducen cambios para preservar o reforzar
un sistema publico, y las estructurales, que implican la sustitucién, complementacién u
otorgamiento de alternativas de seguro privado. Considera que para clasificar los sistemas hay
que considerar las contribuciones, los beneficios (o prestaciones), asi como el método financiero
y la administracién. Sostiene que las reformas han conducido a tres modelos generales:
sustitutivo, mixto o paralelo, y que existen entre ellas importantes diferencias respecto a tres
libertades de eleccién del asegurado: seleccionar el sistema, escoger administradora, determinar
el tipo de pensidén que recibird. En cuanto al financiamiento se han mantenido las contribuciones
de los asegurados, aunque han variado en més o en menos, sus montos. Algunas cambiaron lo
relativo a aportes patronales, y el Estado absorbe buena parte de los costos de la transicién, a
través de cubrir el déficit del antiguo sistema, financiar la transferencia del valor de las
contribuciones hechas al sistema antiguo por quienes pasan al nuevo, y pagar la diferencia para
garantizar una pensién minima, ademas de hacerse cargo del déficit del sistema antiguo en todos
los casos. Ninguna reforma ha creado un sistema plenamente privado, debido a su caricter
obligatorio, al triple costo fiscal y a las garantias y supervisién estatales. El desempefio de las
reformas, asimismo, se aprecia en algunas grandes 4reas: cobertura de la fuerza laboral, traspaso
de los asegurados del antiguo al nuevo sistema, pago puntual de contribuciones, competencia y
reduccién de costos administrativos, capital acumulado, rendimiento de la inversién e impacto en
el ahorro nacional.

Schiefelbein, por su parte, estudia el traspaso de funciones al sector privado y la presencia
de nuevos actores en el campo de la educacién, asi como la necesidad de mayor
profesionalizacién de las autoridades escolares y las alternativas de oferta privada frente al
Estado docente. Destaca que el modelo de escuela “manufacturera”, que da atencién masiva y
ofrece una atencién similar a todos los alumnos, comienza a sufrir un cambio de escala que
atiende las necesidades especificas de los clientes. Recuerda que el modelo tradicional estaba
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pensado para una élite, que aseguraba gran homogeneidad gracias al apoyo dado por la familia y
permitia trabajar en funcién de un alumno promedio. Las nuevas necesidades son aceptar la
diferencia y atender a alumnos heterogéneos.

Ante ese cambio, el autor reconoce que el sector privado se diversifica y expande, por su
prestigio y por la falta de incentivos que existen en general para mejorar la oferta publica.
Recuerda que, en América Latina, la élite se ha educado en establecimientos privados, y quienes
toman las decisiones no tienen a sus hijos estudiando en la educacién publica (Schiefelbein y
Solari, 1975). Tampoco acepta que las escuela privadas (comerciales, excluye a las
confesionales) tengan mayor calidad, cuando se controla el origen socioeconémico de los
alumnos y la posesién de libros.

Concluye que se requiere: a) mayor inversién social en educacién, b) mayor control social
del resultado, c) focalizacién del gasto para impulsar el derecho a la educacién de calidad,
mediante la discriminacién positiva; d) mayor responsabilidad de padres y alumnos en las
decisiones sobre el tipo y las caracteristicas de la educacién que seleccionan; e) reduccién de las
regulaciones para ofrecer nuevas formas de educacién; f) que el Estado defina los objetivos
educativos y genere incentivos para que los actores los persigan, evalie resultados, compense
cuando ellos no son adecuados y promueva estrategias a favor de elevar la calidad de la
educacion.

Esping-Andersen revisa la situacién de los sistemas de proteccién social y los problemas
de sustentabilidad de los mismos que derivan de tres impactos exdgenos simultdneos: a) la
globalizacién (financiera, que exige cuentas en orden; la movilidad del capital, que presiona por
reducir los costos laborales, para evitar el dumping social; el cambio tecnolégico, que debilita a
trabajadores no calificados); b) el descenso de la fecundidad y el incremento de la cantidad de
personas de la cuarta edad, aunque el factor primordial sea la tasa de actividad y la tasa de
empleo; ¢) las transformaciones de la familia y las nuevas funciones econdémicas de la mujer. La
estructura de riesgos que enfrentaban los sistemas de proteccién social en el pasado se centraba
en la proteccion de las personas de edad y en las familias numerosas), mientras que ahora deben
ajustarse y redefinir la relacién con los otros pilares del bienestar (la familia y el mercado
laboral, que también han cambiado). En general, los sistemas mantienen un sesgo en favor de las
personas mayores, pese a que, debido a inestabilidad familiar, la reduccién del ingreso, el
incremento de la pobreza y el desempleo, 1a poblacién objetivo deberian ser los jévenes.

Chackiel vuelve sobre uno de los temas cldsicos de Solari: el envejecimiento de la
poblacién. Anota que la regién vive —con variaciones inter e intranacionales en el grado y
velocidad- un proceso de envejecimiento que se acelera como consecuencia de la baja de la
fecundidad y de un elevado crecimiento de la poblacién de edades avanzadas, cuya esperanza de
vida ademés se eleva. Esa poblacién se duplicard en los proximos veinte afios, mientras que la
poblacién de nifios no creceré e incluso disminuird en algunos paises. El aumento del porcentaje
de viejos genera nuevas y mayores demandas sobre los servicios sociales.

Pese a ello la dependencia demogréfica (cuociente de nifios y viejos respecto a las
personas en edad activa) descenderd debido a la estabilizacién de los nacimientos por la baja en
la fecundidad. Esto suele considerarse una “oportunidad demogréfica” para el desarrollo, por
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liberar recursos que antes eran destinados a salud materno-infantil y a la educacién bésica, que
podrian destinarse a inversiones productivas y a mejorar las condiciones de vida. No obstante, €l
envejecimiento también ocurrira en el tramo de edades activas, 1o que podria constituirse en un
elemento negativo, si se acepta que las personas mayores tienen mas dificultades para absorber la
tecnologia moderna, al mismo tiempo que obtienen salarios mas elevados, por antigiiedad en el
trabajo, implicando un mayor costo para la sociedad.

También destaca Chackiel que se producird un cambio en la estructura por edades de la
poblacién mayor, donde tendran mas representacién de las personas de “cuarta edad”, que
requeriran atencién en salud y arreglos de vida, en general, muy costosos. Se necesitaran
programas para el retiro laboral que aseguren condiciones de vida dignas y la permanencia en el
trabajo de quienes, si bien por su edad pueden considerarse viejas, mantienen la capacidad para
ser auténomos y prestar servicios Gtiles a la sociedad. Los sistemas de salud y seguridad social
deberan adaptarse a un nimero creciente de adultos mayores, con una vida méas prolongada, y a
una sociedad cambiante. La reduccidn del tamafio de la familia, debido a una fecundidad cada
vez menor, tendrd impactos importantes en términos de los arreglos de vida de las personas
mayores y de las relaciones entre sus miembros.

Cisa analiza las reformas judiciales, un tema incorporado a la llamada “segunda ola de
reformas” en marcha en varios paises de América Latina, destacando la importancia de las
mismas para el buen desarrollo de la economia de mercado, ademés de su contribucién a la
cohesidn social y a la sostenibilidad de la democracia, mediante el reforzamiento de la seguridad
de las personas. Ello se persigue mediante la modernizacién y la democratizacién del sistema
judicial, estableciendo mecanismos y criterios novedosos como la oralidad del proceso, la
inmediatez, el uso de audiencias, la publicidad y la celeridad, al mismo tiempo que se promueve
el acceso de todos a la justicia. Sostiene que en principio no se requieren mas recursos para llevar
a cabo estos cambios, sino un mejor uso de los actualmente disponibles y un adecuado manejo de
la planificacién presupuestaria, acompafiado de la claridad normativa. Plantea alternativas para
facilitar el acceso de la poblacién a soluciones juridicas para sus problemas, mediante la
desconcentracién de centros de asesoramiento y la publicidad de los servicios, sin que sea
necesario €l traslado de los juzgados. Muestra la poca utilizacién que ha existido en la utilizacién
del instituto de la conciliacién.

Un punto especialmente relevante tiene que ver con los cambios en la estructura familiar,
derivados del incremento de la participacién laboral femenina, del aumento del divorcio, de la
maternidad adolescente, de los matrimonios sucesivos, y del alto porcentaje de la nueva cohorte
que nace de quienes viven en situacién de pobreza. Estos elementos dan una importancia
fundamental a esta jurisdiccién que, pese a todo, sigue teniendo menor prestigio. Sugiere
medidas alternativas, como la “diversién” (derivacién y reinsercién) a organizaciones no
estatales, en el caso de justicia juvenil, la mediacién, asi como la utilizacién de recursos
comunitarios y soluciones prejudiciales al conflicto y la consolidacién del mejoramiento del
clima social, mediante programas especificos.
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3. Politica y democracia

Nohlen analiza las relaciones entre democracia y justicia social y la eventual relacion de
causalidad en una u otra direccién entre ellas. Las democracias jévenes son puestas a prueba
Justamente en el éxito que alcancen en materia de justicia social. A su entender, las tradicionales
desigualdades caracteristicas de América Latina, se han agravado por los problemas derivados de
las politicas de ajuste, que son percibidas muy negativamente por la opinién publica. Todavia no
se han aceptado las reformas de mercado y el estatismo tradicional, con sus promesas populistas
y clientelistas sigue dominando las convicciones politicas de la clase media y de parte de lo
estratos bajos. Acepta, empero, que la discusidn sobre justicia social se lleva a cabo en un marco
democrético y que, cada vez sea mds importante el debate sobre lo institucional.

Panizza aprovecha la ocurrencia casi paralela de procesos de democratizacién y de
reforma econémica para revisar criticamente algunos de los presupuestos de la teoria de la
modernizacién sobre las relaciones, secuencia y causalidad entre cambio politico y desarrollo
econémico. Cuestiona algunas visiones dominantes sobre la naturaleza de la democracia en la
region. Muestra que la economia de mercado y las précticas politicas tradicionales no s6lo no son
incompatibles, sino que pueden, bajo ciertas circunstancias, ser complementarias. Concluye que
sin duda la “calidad” de la democracia en la regién se encuentra en cuestién.

Boeninger analiza la caida de la democracia en Chile y su recuperacién. Pasa revista a
interpretaciones que responsabilizan a algunos actores (militares, clase dominante), a la
intervencién externa, al desequilibrio entre desarrollo econémico y politico, a la supuesta
imposibilidad de establecer democracias de masas en paises subdesarrollados, a los problemas o
debilidades de las instituciones politicas, al presidencialismo, o a la division en tercios del
espectro politico, al fracaso econémico del gobierno de la Unidad Popular. Sostiene que ninguno
de esos fenémenos de ciclo largo o de coyuntura, ni alteraciones auténomas del orden social
explica lo sucedido; que se traté6 de un fendmeno esencialmente politico, caracterizado por la
radicalizacién y los proyectos globales excluyentes, que acarrearon la desvalorizaciéon del
sistema democrético. Con esa misma Optica enfoca la transicién desde €l autoritarismo, durante
los afios ochenta, mostrando el proceso de reconstruccién de los consensos bdsicos y de la
legitimidad democratica, el papel de los partidos politicos, junto con el hecho de la recuperacién
econdémica y el cambio del contexto internacional que facilitaron, a su entender, la transicién.

Palma se centra en el talante democratico de Solari y, a partir de ello, recupera su
perspectiva no reduccionista respecto a la democracia, en su dimensién €ética, politica e histdrica.
En la primera destaca la vinculacién de Solari con Spinoza; para la segunda, recupera la
distincién entre sociocentristas y politicocentristas (Solari et al., 1976) y los andlisis de las
denominadas ecuaciones optimista y pesimista en las relaciones entre desarrollo econémico y
modemizacién politica, que el autor analiz6 en mis de una oportunidad, denunciando el
economicismo, de la misma manera que mdas tarde encararia los reduccionismos
institucionalistas. Finalmente, plantea la relacién entre la democracia y la historia, como
alternativa a las perspectivas totalitarias e integristas.
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Ahumada retoma la perspectiva liberal de los escritos de Solari y que conectaba
directamente con una visién ética. Liga esos temas con el andlisis del compromiso de la
sociologia y de quienes se dedican a las ciencias sociales, tema que llevé a Solari a diversas
polémicas a lo largo de su vida. Asimismo, revisa la permanente preocupacién por el desarrollo
de América Latina, que analiza a través de textos donde se destaca la importancia de la
educacién, asi como el andlisis de los agentes de cambio y conservacidn, y el papel politico que
atribuia a la planificacién como implementacién practica de un proyecto politico.

Torres-Rivas analiza los desafios que enfrenta Centroamérica después de los conflictos
de las dltimas dos décadas. Considera que el principal consiste en superar los Estados débiles —
carentes de autonomia y con fuertes ligazones con los intereses corporativos—. Plantea la
refundacién del Estado sobre dos bases: una direccidn social, para proteger los derechos sociales
de los ciudadanos; y asegurar la competitividad en un mercado abierto. Ese Estado fuerte,
auténomo relativamente, y legitimado politica y socialmente, s6lo puede ser democritico,
condicidn y resultado de una sociedad civil también democrética, fuerte y participativa.
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EL NEOLIBERALISMO Y LA SOCIOLOGIA DEL
DESARROLLO: TENDENCIAS EMERGENTES
Y EFECTOS INESPERADOS *

Alejandro Portes
Profesor, Princeton University

A medida que nos acercamos al final del milenio, las persistentes desigualdades econdémicas y
sociales han tomado un giro inesperado: se deja de realizar esfuerzos para reducir estas
desigualdades y se reconoce su permanencia y hasta su funcionalidad para el desarrollo de la
economia global. En este contexto, la sociologia del desarrollo parece haber perdido mucho de su
fundamento, debido al predominio de un enfoque orientado al mercado y la disposicién de los
gobiernos para seguir esa perspectiva.

Este articulo busca establecer tres puntos: 1) la actual evolucién de la economia global y
la decreciente preocupacién por el desarrollo nacional se corresponden bien con las predicciones
de varias teorfas sociolOgicas del pasado; 2) es necesaria una perspectiva sociolégica que
abarque factores demograficos, como contrapeso analitico a la teoria y elaboracién de politicas
basadas en la suposicién de una competencia mercantil irrestricta; 3) los conceptos de “capital
social”, “encaje social de la accién econdémica”’, “redes sociales”, “‘efectos acumulativos” y
“consecuencias inesperadas”—extraidos de la nueva sociologia econémica—representan puntos
de partida ttiles para este esfuerzo tedrico. Para situar mi argumento, reviso la evolucién de la
sociologia del desarrollo y la cadena de eventos de la vida real que han llevado a su presente
impasse.

1. Controversias del pasado: perspectivas
sociologicas competitivas

Bellah (1958:5) contrast6 las experiencias modemnizadores de Turquia y Japon de la siguiente
manera: “Los jovenes que llevaron a cabo la Restauracién Meiji utilizaron como valor principal
la lealtad al emperador para legitimar los enormes cambios que fueron realizando en todas las
esferas de la vida social, y justificar el abandono de muchos preceptos aparentemente sagrados
en el orden tradicional. . . . Aqui vemos un movimiento ideolégico, de naturaleza esencialmente

* Una versién en inglés de este trabajo fue publicada en Population and Development Review, vol.23,
nim.2, junio de 1997, pp.229-259, y su traduccién —efectuada por Rosa Inés Bueno— y autorizada por el Population
Council, se efectud en Perfiles Latinoamericanos, Afio 7, N° 13, FLACSO, México, diciembre de 1998.

El autor agradece los comentarios y las sugerencias de versiones anteriores de Enrique Baloyra, Rolando
Franco, Manuel A. Garretén, A. Douglas Kincaid y Bryan Roberts.
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politica, cuyo propésito era el fortalecimiento y luego la modemizacién del Japén, adquiriendo
un tono religioso mucho maés abierto que en el caso de Turquia”.

Su conclusién refleja la seguridad con que los socidlogos, por lo menos los
norteamericanos, planteaban entonces el asunto del progreso nacional. El desarrollo era cuestién
de introducir gradualmente las orientaciones “correctas”—valores y normas—en las culturas del
mundo no occidental, para asi permitir a sus pueblos aprovechar las modemas instituciones
econémicas y politicas occidentales creadoras de riqueza. Los socidlogos comenzaron a
identificar cudles podrian ser esas ideologias modemizadoras—equivalentes funcionales de la
ética protestante weberiana. El sintoismo japonés, el secularismo estatal turco de Kemal Ataturk,
y hasta ciertas versiones del confucionismo chino fueron identificados como probables
candidatos (Bellah, 1958; Levy, 1966; Weiner, 1965).

Esta primera perspectiva socioldgica sobre desarrollo predijo correctamente la difusion de
orientaciones y formas institucionales occidentales modemnas a paises menos desarrollados. De
hecho, una escuela sociolégica completa se ocupd luego de analizar esta difusién global de
formas institucionales desde los centros a la “periferia” del sistema internacional (Meyer, 1987;
Meyer y Hannan, 1979). Una de las més importantes predicciones fue que los factores
demograficos responderfan a la modemizacién y que, en particular, las tasas de fertilidad se
reducirian (Inkeles y Smith, 1974; Stycos, 1971). La historia reciente ha comprobado
ampliamente esa expectativa. Sin embargo, la teorfa de la modemizacién no predijo bien otras
consecuencias del proceso de difusién. En vez de un crecimiento econdémico sostenido y una
mayor igualdad social, la modernizacién de las sociedades tercermundistas produjo varias
consecuencias negativas imprevistas, tales como el incremento prematuro de los patrones de
consumo que mantienen poca o ninguna relacién con los niveles locales de productividad; la
bifurcacién estructural entre élites capaces de participar en el consumo modemo y masas
conscientes pero excluidas de él; y las crecientes presiones migratorias a medida que los
individuos y las familias buscaban conseguir acceso a la modermidad, moviéndose directamente a
los paises donde ésta se origina (Portes y Walton, 1981; Alba, 1978; Roberts, 1978).

La reaccién frente a las limitaciones de la teorfa de la modernizacién se produjo primero
en la sociologia latinoamericana. Desde este punto de vista alternativo, la modernizacién no era
otra cosa que el barniz ideolégico del capitalismo occidental, cuyas incursiones en el resto del
mundo generaban estancamiento permanente. Segdn esta perspectiva, el subdesarrollo no es
pecado de omisién de los paises al margen de la industrializacién modema, sino un proceso
activamente manejado, en el cual los términos de intercambio se manipulan en detrimento de los
productores de bienes primarios y los Estados mas débiles. Esta tesis del “desarrollo del
subdesarrollo” fue defendida en los Estados Unidos por economistas marxistas como Frank
(1967) y Baran (1973). Conjuntamente con el influyente trabajo de varios intelectuales
latinoamericanos, surgié una nueva y vigorosa perspectiva conocida como escuela de la
“dependencia” (Cardoso y Faletto, 1979; Sunkel, 1972; Furtado, 1970).

Con sus raices tedricas firmemente implantadas en la economia politica marxista, los
escritos sobre la dependencia ignoraron el peso de ideologias y valores culturales y
responsabilizaron a las corporaciones multinacionales de la pobreza del Tercer Mundo. Esta
literatura busc6é demostrar cémo el flujo de capitales desde Occidente, en vez de contribuir al
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desarrollo de los paises periféricos, produjo estancamiento y desigualdad social. Desde esta
perspectiva, la menor expectativa de vida y la alta fertilidad de estas sociedades eran
consecuencia directa de su subordinacién externa (Amin, 1974). En vez de ser causa del
subdesarrollo, la mayor fertilidad correspondia a una adaptacién racional de las poblaciones
rurales empobrecidas frente a la inseguridad.

La teoria de la dependencia predijo correctamente la creciente hegemonia global de las
corporaciones multinacionales y las instituciones capitalistas internacionales. En realidad, nunca
los paises de América Latina, Africa y partes de Asia han sido tan dependientes como hoy del
ingreso de capital extranjero y del asesoramiento econémico de las organizaciones financieras
internacionales (Castells y Laserna, 1989; Portes y Kincaid, 1989).

La escuela de la dependencia fracasd, en cambio, en predecir importantes tendencias que
contradijeron sus expectativas originales, como el fracaso de la sustitucién de importaciones en
contrarrestar la penetracion capitalista externa. Puede aducirse que las corporaciones
multinacionales saltaron las barreras arancelarias proteccionistas para competir con las empresas
locales y, en el proceso, subvirtieron la 16gica del modelo de proteccién a la industria nacional
incipiente. Esta era la repetida queja de los mds ardientes defensores de la industrializacién
nacional auténoma (Prebisch, 1964, 1986).

Resulta més dificil explicar desde la teorfa de la dependencia las experiencias de los
“tigres asidticos” —paises que impulsaron una industrializacion exitosa abriéndose al comercio
global y promoviendo las exportaciones industriales a bajo costo (Amsden, 1989; Evans, 1995;
Gold, 1986). El “milagro brasilefio” de los afios sesenta estuvo también basado en un exitoso
impulso a las exportaciones, las restricciones fiscales, y la creacién de un medio ambiente més
favorable para la inversién extranjera. Evans (1979) analiz6 la experiencia brasilefia, poniendo
fin a la suposicién de que dependencia y desarrollo, por lo menos en un sentido econémico, eran
incompatibles. La posibilidad de que los paises pobres pudiesen superar sus dificultades
precisamente explotando las “ventajas de la dependencia”, redujo grandemente la credibilidad de
esta teoria y forzé una nueva orientacién del andlisis socioldgico del desarrollo.

La escuela del sistema mundial casi llegé a predecir la tendencia general del dltimo
cuarto de siglo. Wallerstein y sus seguidores siempre argumentaron que la Unica unidad de
andlisis “real” es la economia mundial capitalista, originada en el sistema de Estados europeos
del siglo XVI hasta abarcar todo el globo, creando naciones, incluyendo las del Tercer Mundo, y
determinando su posicidn en la jerarquia internacional. Por tanto, tendria poco sentido hablar de
desarrollo nacional, ya que la dnica entidad que verdaderamente se “desarrolla” es la economia
mundial capitalista (Wallerstein, 1974; Hopkins y Wallerstein, 1977; Chase-Dunn, 1989).

Concedieron poco peso causal a los factores poblacionales, con excepcién de cémo los
nimeros absolutos afectaban el poder relativo de los Estados. El foco de atencién se mantuvo en
otras variables, como los flujos comerciales entre naciones y las relativas ventajas geopoliticas y
su poder militar y tecnolégico (Wallerstein, 1991). Coincidiendo con esta teoria, los dltimos 25
afios han sido testigos de una aceleracion de los flujos de informacién, tecnologia, comercio y
trabajo, uniendo cada vez mds estrechamente a las poblaciones de regiones dispares. El colapso
de los Estados de Europa Oriental apoyd también el argumento de Wallerstein de que el
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socialismo del antiguo bloque soviético no fue realmente un “contrasistema” sino, por el
contrario, una osada aunque finalmente fallida estrategia para ascender dentro del propio sistema
capitalista global (Hopkins y Wallerstein, 1977; Chase-Dunn, 1982). Este Gltimo periodo estuvo
marcado por una nueva fase de intensa competencia entre corporaciones y el surgimiento de
novedosas estrategias de acumulacién de capital relacionadas con las tecnologias més avanzadas,
capaces de comprimir espacio y tiempo (Sassem, 1988; Castels y Portes, 1989; Fernandez-Kelly,
1983).

En contraste con la teoria de la dependencia, que preconizé un retiro parcial de la
economia mundial, la prioridad actual de los paises menos desarrollados es insertarse en las
cadenas de produccién y en los circulos financieros mundiales para evitar la completa
marginalidad politica y econémica. La busqueda de “competitividad” en la economia global cada
vez més interconectada es consonante con el planteamiento del sistema mundial y coloca a esta
perspectiva en una posicion tedricamente privilegiada para analizar las tendencias actuales. Sin
embargo, por su persistente enfoque de largo plazo, esta escuela ha dejado de aprovechar dicha
ventaja. El postulado de una sola unidad de anélisis global es una gran debilidad, ya que la
mayoria de los problemas, dilemas y decisiones del desarrollo se producen al nivel de naciones y
comunidades que buscan enfrentar las restricciones en su entorno especifico. Paraddjicamente,
entonces, la perspectiva socioldgica que mds se acercé a predecir las tendencias actuales del
desarrollo mundial, al rehusar moverse la generalizacién global, se mantiene fuera del debate
concreto sobre politicas de ajuste y crecimiento y su influencia ha debilitado la sociologia del
desarrollo.

Para recuperar el estudio sociolégico del desarrollo, hay que abandonar los debates
modernizacién versus dependencia e ir més alld de declaraciones histéricas generales. Es
necesario aprovechar desarrollos recientes en otros campos de la disciplina, que han prestado
mayor atencidén a los factores de indole nacional, incluyendo las caracteristicas de los Estados,
las relaciones del Estado con las clases, el tamafio y la densidad de la poblacién. Los avances
conceptuales de la sociologia econdmica permiten un didlogo con los modelos macroecondémicos
del ajuste estructural. Para comprender c6mo esta perspectiva puede contribuir a dilucidar los
temas actuales del desarrollo, complementamos ahora con una resefia de los eventos que
condujeron al predominio de una perspectiva econémica orientada exclusivamente por la fe en el
mercado.

2. ;Qué cambi6?

Como en otras 4reas de investigacion, teorizar sobre el desarrollo nacional refleja eventos del
mundo real e interactda con ellos. Las escuelas de 1a modernizacién y la dependencia surgieron y
compitieron en un contexto que posefa caracteristicas propias. Primero, consideraban a Estados
Unidos el indiscutible centro tecnoldgico y de acumulacién capitalista. Segin la perspectiva, esa
hegemonia fue vista como la fuente de influencias culturales beneficiosas promotoras de
innovacién y cambio o, por el contrario, como la causa fundamental del atraso.
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Segundo, paises como Alemania y Japén acababan de lograr una exitosa industrializacién
que pudo ser razonablemente atribuida al modelo de sustitucién de importaciones. Teorizadas
por economistas de la escuela histdrica alemana, particularmente List (1885), estas experiencias
inspiraron a quienes, en América Latina y otros paises periféricos, buscaban una senda auténoma
para el desarrollo nacional (Prebisch, 1950; Amin, 1974).

Tercero, la presencia del bloque soviético proporciond un contrapeso politico y una
alternativa ideoldgica a occidente, ya que esos paises privilegiaron al Estado como promotor del
desarrollo. El modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones aparecia como una
“tercera” senda razonablemente ecléctica. Aunque capitalista en su orientacién, procur$ proteger
las industrias nacientes con barreras arancelarias y fuerte apoyo estatal, como habian hecho
Alemania y Japén. El mismo contexto global, definido por una jerarquia estable de un pais
hegemoénico, un estrato intermedio de naciones europeas y un vasto sector de empobrecidas
tierras coloniales y semicoloniales, sirvié también como inspiracién para el concepto de un
sistema mundial dnico (O’Brien, 1975; Kahl, 1976; Portes y Walton, 1981: Cap. 1).

A partir de los afios setenta este contexto comenz6 a cambiar con el desafio planteado por
un Japdn renaciente, luego por Europa occidental, y finalmente por los recién industrializados
paises asidticos, que hicieron una eficiente aplicacidn de tecnologias conocidas para producir
bienes manufacturados con un creciente componente de valor agregado. Japén, en particular,
basé su estrategia en grandes conglomerados econdmicos coordinados con agencias estatales, y
en una fuerza de trabajo capacitada y disciplinada (Arrighi, 1994). Esto tomé por sorpresa a los
Estados Unidos, concentrado en dos estrategias interrelacionadas: la neutralizacién del poder
militar soviético mediante innovaciones tecnolégicas y cientificas orientadas a lo militar; y la
estabilizacién de las relaciones de clase en Estados Unidos, incorporando el trabajo organizado al
marco institucional del pais y creando una clase trabajadora industrial segura y bien pagada
(Edwards, 1979; O’Connor, 1973).

Las grandes corporaciones establecieron un vasto complejo industrial productor de
armamentos bajo condiciones de monopolio y un sector oligopdlico de bienes de produccién
masiva de mediana y baja calidad para los mercados doméstico y de exportacién. Ello permitié el
surgimiento de una protegida clase trabajadora relacionada con ambos sectores, para la que se
derivaban beneficios materiales derivados de la estabilidad laboral. La bifurcacién de la clase
trabajadora americana entre este sector protegido o “primario” y un sector marginal o
“secundario” de trabajadores sujeto al mercado fue tardiamente reconocida por los economistas
laborales (Piore y Sabel, 1984; Gordon 1972). Su descubrimiento se produjo justo cuando esta
estructura habia comenzado a desintegrarse.

La proliferacion de competidores industriales internacionales desafié simultdneamente las
ideas del crecimiento econémico basado en la expansién sostenida del mercado en los paises
avanzados y la sustitucién de importaciones en los periféricos. En ambas, el principal perdedor
fue el segmento organizado de la clase trabajadora.

En Estados Unidos, la amenaza de la competencia extranjera llevé a muchas grandes
corporaciones a descartar el pacto social sobre el cual se habia construido el sector “primario”
del mercado laboral. Cuando fue obvio que gran parte de la demanda era satisfecha por
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productores extranjeros mas eficientes, se abandoné la nocién keynesiana de que la expansién de
un sector de empleos bien remunerados estimula el crecimiento a través del aumento sostenido
de la demanda (Sassen, 1988; Gereffi y Korzeniewicz, 1994; Hill y Fujita, 1995). La causa
inicial que condujo a la desaparicién de zonas industriales en Estados Unidos y al debilitamiento
de los sindicatos industriales fue la competencia extranjera y la pérdida de mercado (Bluestone y
Harrison, 1982; McKenzie, 1984; Jaffee, 1986; Storper y Walker, 1989).

El argumento de que la desindustrializacién se debia a costos comparativamente altos,
cedié ante la evidencia de que sus principales determinantes se basaban precisamente en los
éxitos anteriores de las corporaciones estadounidenses poseedoras de plantas integradas
verticalmente y en las condiciones de oligopolio. Una clase trabajadora industrial protegida era
parte de este complejo, en el cual los productos se comercializaban masivamente y los precios se
fijaban sin tener en cuenta la competencia externa. Romo y Swartz (1995:888) lo expresaron asi:
“ ... la pérdida de una porcién del mercado en la mayoria de las industrias (incluyendo
automdviles, acero, fotocopiadoras e implementos agricolas) derivé grandemente del fracaso de
las firmas norteamericanas para enfrentar innovaciones en los productos y adoptar nuevas
metodologias de produccién. . . . Tales firmas ofrecian un producto inferior a més altos precios
porque su tecnologia y sistema de produccién se habian estancado”.

Atrapadas en este problema, muchas corporaciones norteamericanas recurrieron a la
“solucién espacial” (Harvey, 1982), trasladando sus fébricas hacia 4reas de salarios bajos para
compensar, al menos temporalmente, sus tecnologias inferiores. En el proceso, dejaron atrds a
gran parte de la clase trabajadora “primaria” y a las antiguamente présperas comunidades que se
habian levantado en torno a ésta. La embestida de las corporaciones japonesas impresiond tanto a
los analistas occidentales, que algunos postularon el fin de la hegemonia estadounidense y el
inicio de una “nueva era” del capitalismo. Para Arrighi (1994:335), por ejemplo: “La velocidad y
extensién de la adquisicién japonesa de una gran parte del ingreso y la liquidez mundial no tiene
paralelo en la economia mundial contemporanea. Estos procesos colocaron a la clase capitalista
japonesa en una categoria Unica como la verdadera heredera de las clases capitalistas genovesa,
holandesa, britdnica y norteamericana, al momento de sus respectivos grandes saltos como
nuevos lideres del proceso sistemético de acumulacién de capital”.

En los paises periféricos, la incipiente clase trabajadora industrial creada tras las barreras
de la sustitucién de importaciones, sufrié un destino similar cuando procura emular los éxitos de
los “tigres asidticos”, los gobiernos cedieron a las presiones por abrir sus economias (Balassa et
al. 1986; Williamson, 1994). La bancarrota de muchas empresas, incapaces de soportar la
competencia externa, redujo la protegida clase trabajadora industrial y afecté las victorias
laborales anteriores en nombre de la “competitividad” externa. En paises como Chile las normas
laborales y los salarios minimos fueron drasticamente reducidos por regimenes militares. En
otros, los gobiernos procuraron pasar por alto su propia legislacién laboral estableciendo zonas
“especiales” de exportacién donde tales normas no se aplicaban. Se puede resumir el proceso de
la siguiente forma: “. . . si México rehudsa permitir que las industrias norteamericanas de la regién
fronteriza evadan los convenios obtenidos por los sindicatos mexicanos, tales industrias
simplemente se mudarfan a otros paises, y €l proceso de industrializacién se detendria. . . . los
paises periféricos se informalizan frente a sus competidores y frente a sus propias leyes para
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lograr una ventaja competitiva para su produccién relativa a dreas mas reguladas de la economia
mundial” (Castells y Portes, 1989: 29).

En cada regiéon —desarrollada o periférica— los procesos de reduccién del empleo,
reestructuracién y reubicacidn productiva se justificaron por la amenaza de la competencia
mundial. Aunque algunos sectores de la clase trabajadora “primaria” lucharon vivamente para
defender sus privilegios, la amenaza de cierres y reubicaciones de plantas en el extranjero
permitié a las corporaciones mantener disciplinada a su fuerza de trabajo. Tener una clase
trabajadora relativamente segura y bien pagada dejé de ser la norma, o por lo menos el objetivo,
dando paso a una mezcla de acuerdos “flexibles” de produccién, subcontratacién de empresas de
bajo costo no sindicalizadas y aumento constante del nimero de personas empleadas en las zonas
“especiales” de exportacién (Bluestone y Harrison, 1982; Piore y Sabel, 1984; Sassen, 1989;
Itzigsohn, 1994).

El punto central fue que las condiciones creadas por la nueva competencia global en
bienes industriales y mads tarde en servicios financieros se torné incompatible con las teorias
econémicas previas, el keynesianismo en los centros y la sustitucién de importaciones en la
periferia, y ayudaron a revivir el enfoque neocldsico, que convergia con las nuevas realidades
econdmicas y con las acciones de sus defensores para promover dicha convergencia. El cierre y
reubicacién de plantas en el extranjero puede ser anatema para los defensores de una “politica
industrial” nacional, pero es compatible con una teoria que define las fuerzas laborales
protegidas como una traba al mercado. La eliminacién de subsidios estatales y de barreras
arancelarias puede haber afectado negativamente el nivel de vida de los trabajadores y las
perspectivas de desarrollo de algunos sectores industriales, pero se los ve como remedios
necesarios para lograr “precios reales” (Williamson, 1994). La competencia extranjera puede
devastar el mercado laboral primario en los paises desarrollados, pero beneficia a sus
consumidores que tienen acceso a bienes mas baratos producidos en el extranjero.

A mediados de los ochenta, un equipo de economistas neocldsicos produjo el equivalente
a un “manifiesto capitalista” para el desarrollo de América Latina. Present6 la letania ortodoxa
de quejas contra las politicas de sustitucién de importaciones y proclamé que la senda hacia el
desarrollo estaria marcada por un modelo radicalmente nuevo: el levantamiento unilateral de las
barreras econémicas, la abolicién de los subsidios al consumidor, la expulsién del Estado de la
economia y el estimulo al flujo de capital extranjero (Balassa et.al., 1986).

La desaparicién del bloque soviético y el descrédito de su estrategia de desarrollo
estatista abrié el camino para la expansién global del capitalismo y, junto con él, para la
hegemonia de la escuela tedrica més orientada al mercado. En América Latina, la ejecucion del
ajuste “neoliberal”, consiste en siete pasos basicos: 1) la apertura unilateral al comercio
extranjero; 2) la privatizacién de empresas estatales; 3) la remocién de regulaciones en los
mercados de bienes, servicios y trabajo; 4) la liberalizacién del mercado de capital, con amplia
privatizacién de los fondos de pensiones; 5) el ajuste fiscal, basado en la drastica reduccién del
gasto publico; 6) la reestructuracién y reduccién de los programas sociales, concentrandose €stos
en esquemas compensatorios para los grupos mas golpeados; y 7) el fin de cualquier forma de
capitalismo estatal y la restriccion del Estado a la administracién macroeconémica (Diaz, 1996).
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Junto a esto, el neoliberalismo trajo también cambios socioculturales més difusos, pero
igualmente importantes: 1) la revaluacién de la acumulacién capitalista como deseable y
congruente con los intereses nacionales; 2) el concomitante descrédito de los sindicatos y la
industria nacional protegida como “enclaves de privilegio” opuestos a la eficiencia econémica;
3) el apoyo de la inversién extranjera como necesaria para el crecimiento sostenido; 4) la
renovada fe en los efectos del “trickle down” para la reduccién de la desigualdad social; y 5) la
reorientacién de las fuentes de identidad nacional desde la capacidad de resistencia a la
hegemonia extranjera hacia la reinsercién inteligente en el sistema econémico mundial (Castells
y Laserna, 1989; Evans, 1995; McMichael, 1995).

La difusién de estas orientaciones dejé poco espacio para reconceptualizar el desarrollo
en términos que no fuesen el éxito en la competencia mercantil. Sin embargo, la puesta en
practica de las politicas neoliberales ha producido consecuencias inesperadas, incluso opuestas a
los objetivos originales del modelo. Estas tendencias apuntan hacia las limitaciones del
paradigma neoclésico y a la necesidad de una perspectiva tedrica alternativa.

3. ;Qué salio mal?

El programa neoliberal ha producido resultados dispares. Si bien la estampida de precios ha sido
controlada en todos los casos, otros efectos han sido inciertos y, a veces, contrarios a lo esperado.
Ni individuos ni instituciones han reaccionado de manera uniforme a la aplicacién de estas
politicas y, por tanto, las predicciones acerca de la conducta econémica de “empresarios”,
“consumidores” y “ahorrantes” dejaron con frecuencia de materializarse.

A continuacién se analizan estas dificultades predictivas como ejemplos de un punto
mucho mas amplio, a saber, las limitaciones de un enfoque exclusivamente mercantil del
desarrollo nacional. Mi argumento inicial es que los supuestos de autointerés racional y bisqueda
irrestricta de ganancias, fundamento de las politicas neoliberales, descuidan el contexto histérico
en el cual se ejecutan tales politicas. Las caracteristicas especificas y las formas en que dichos
contextos moldean la conducta institucional interactian con las politicas formales y producen
una amplia gama de resultados. El anilisis de estas divergencias requiere un marco conceptual
que enfatice el “encaje” de la accién econdémica en la estructura social, incluyendo factores
politicos y demograficos, y la importancia de las redes sociales para enmarcar acciones
individuales y colectivas. Este es el campo propio de la sociologia econémica.

4. Las raices sociales del éxito y el fracaso neoliberal

Un andlisis de la aplicacién del programa neoclasico en diversos paises revela éxitos y fracasos.
Chile y cada vez més Perni son presentados como ejemplos de lo que esos programas pueden
lograr. En cambio, en Ecuador y Bolivia, los esfuerzos para estimular la economia mediante
politicas similares se han atascado o producido resultados inesperados. En Argentina, se acab6
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con la inflacién, pero hubo una historia irregular de crecimiento con rdpido incremento del
endeudamiento externo (Filgueira, 1996; CEPAL, 1990; Latin American Weekly Report, 1996a).

Hasta el momento, el mayor fracaso ha sido, sin duda, México, donde una politica de
apertura unilateral y rdpidas privatizaciones culminaron en una moneda sobrevaluada que sumié
al pais en una fuerte depresion. La crisis de 1994 y el “efecto tequila” hicieron tambalear a otras
economias de la regién, y sus consecuencias sélo fueron neutralizadas merced a una fuerte
inyeccién de capital y préstamos garantizados por el Tesoro estadounidense. Tales acciones
contradicen los preceptos neocldsicos que se oponen a la interferencia estatal en el libre mercado.

Siempre que estos incidentes ocurren, los defensores del ajuste neoliberal culpan a la
aplicacién imperfecta del modelo o argumentan que se requiere mds tiempo para sentir sus
efectos. Sin embargo, estas justificaciones sélo dan por sentado lo que resta por probar. Si el
modelo neoliberal sélo es aplicado adecuadamente donde tiene éxito, y lo es inadecuadamente
donde produce fracaso, el argumento se torna irremediablemente circular. De igual manera, el
planteo sobre tiempo insuficiente puede no tener fin y hacer imposible la falsificacién de
cualquier prediccién. En el caso de México, los defensores del ajuste estuvieron aclamando el
éxito del modelo hasta el momento de su derrumbe, revelando sdélo entonces las
“imperfecciones” de su aplicacién. En Argentina, repetidas predicciones sobre el final del déficit
fiscal y la llegada del crecimiento sostenido fracasaron, expandiendo asi indefinidamente el
horizonte de tiempo requerido para la materializacion de los beneficios pronosticados.

Es més razonable investigar qué factores faltan en el andlisis neocldsico para una
comprensidn certera del desarrollo nacional. Ello permitiria pronosticar de forma maés precisa los
resultados de la aplicacién del modelo en vez de estar disculpdndose a posteriori por su fracaso.
Mi argumento inicial sobre la importancia del contexto sociohistérico puede ahora hacerse mas
especifica, identificando factores contextuales claves que pueden resumirse en la siguiente
hipétesis, la primera de varias que formularé en este ensayo:

1. Los resultados de cualquier programa de ajuste economico integral dependeran de las
caracteristicas internas del Estado y de su relacion externa con la estructura de clase de la
sociedad civil. Esta hipStesis puede concretarse identificando tales caracteristicas y relaciones.
Para hacerlo conviene ilustrar la dindmica del proceso con algunos ejemplos.

En Chile el enfoque neoliberal fue puesto en préctica durante el gobierno militar. Es ya
un lugar comin la paradoja de que una ideologia econémica que propugna mercados libres y
libertad de eleccién sélo pudo ser impuesta por la fuerza de las armas (Foxley, 1983). Dos puntos
igualmente importantes son menos obvios: el experimento neoliberal de Chile no “liberd” los
mercados sino que los cred, utilizando los recursos del Estado; y el proceso fue ampliamente
facilitado por las politicas seguidas por los dos gobiernos anteriores, incluyendo el de la Unidad
Popular.

La primera aplicacién “ortodoxa” del modelo comenzé con el “shock” de abril de 1975 y
culmind en la crisis econémica de 1982-83, cuando el desempleo quintuplicé la cifra existente al
momento del golpe de 1973, mientras que el producto nacional bruto se mantuvo estatico. Los
criticos se apresuraron a anunciar el fin del experimento neoliberal, mientras que hasta sus
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defensores demandaron modificaciones realistas a la rigida ortodoxia de los "Chicago boys™
(Meller, 1981; Foxley 1981, 1983).

Esa década destruyé el orden social ligado al modelo de desarrollo anterior. Los
tecndcratas sobrevivieron a las catastrofes provocadas por sus teorias, no sélo merced a la fuerte
represién militar contra la clase trabajadora y el campesinado, sino debido a que otros
competidores sociales mas poderosos, como los terratenientes y los industriales, habfan quedado
muy debilitados por las politicas de administraciones anteriores. La reforma agraria contribuy6 a
transformar el antiguo orden rural, neutralizando a la oligarquia terrateniente. La ola de
nacionalizaciones durante la administracién Allende debilit6 a la burguesia industrial, al tiempo
que otorgaba al Estado un poder econémico que excedia al de cualquier actor econémico privado
(Valenzuela, 1978; Diaz, 1996; Puryear, 1994).

Los tecnécratas chilenos se encontraron, por tanto, en la privilegiada posicién de ser
simultdneamente inmunes a las presiones de la sociedad civil y poseer recursos para recrear €l
capitalismo a su propia imagen. No restituyeron las propiedades a los viejos terratenientes, ni
hicieron causa comin con los antiguos industriales. Por el contrario, utilizaron el espacio creado
por administraciones anteriores para fomentar una nueva clase agricola comercial en el campo y
una nueva clase empresarial financiera e industrial en las ciudades. Crearon en fin los mercados
agricolas y financieros y la competencia empresarial, en base a los recursos masivos que
controlaba el Estado.

La élite tecnocratica chilena pudo sobrevivir a las demoras y fracasos del modelo
ortodoxo, que hubieran desacreditado su gestién bajo condiciones democréticas. A medida que
reconocieron los limites practicos de sus teorias y adoptaron una postura mds realista,
comenzaron a utilizar la privatizacién de emgresas estatales para crear nuevos grupos
empresariales y protegerlos luego selectivamente. “ Esta segunda fase ecléctica siguid a la crisis
de 1982-83 y produjo mejores resultados. Cuando el régimen militar abandoné el poder en 1989,
los indicadores econémicos claves habfan comenzado a repuntar, dando paso a un periodo de
crecimiento sostenido con baja inflacién (Pifiera, 1994). La tendencia continué durante las dos
administraciones democréticas, las cuales no sélo aceptaron el modelo neoliberal modificado
sino que procuraron su mejor ajuste a la realidad. El Cuadro 1 presenta los indicadores bésicos
que muestran la evolucién de la economia chilena desde los afios setenta hasta mediados de los
noventa.

! Este término se aplicé a quienes estaban a cargo de la politica econémica, haciendo referencia al
entrenamiento de muchos en el departamento de economia de la Universidad de Chicago y a su adhesién a las
teorias de los economistas de esa universidad, en particular de Milton Friedman.

? Convenientemente, la compafifa estatal del cobre, Codelco, nunca retorné a manos privadas, ya que sus
contribuciones a las arcas del Estado eran necesarias para ayudar a pagar el nuevo capitalismo regido por el Estado y
la promoci6n de sectores claves de exportacién. En 1995, Codelco pagé més impuestos al gobierno central que todas
las empresas privadas chilenas juntas.
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Cuadro 1

CHILE: INDICADORES ECONOMICOS BASICOS, 1973-95

Indicadores 1973 1983 1989 1995
Producto Nacional Bruto (precios de 1977) 100.0 113.5 156.5 230.5
Producto Nacional Bruto per capita 100.0 103.0 128.9 172.8
(precios de 1977)

376.5 273 14.7 8.1
Inflacién anual (%)
Desempleo (%)* 3.8 19.1 8.3 5.5
Promedio de salarios reales (1973=100) 100.0 166.1 172.8 216.8
Exportaciones (millones de délares)® 1309 3831 3804 15980
Importaciones (millones de délares)® 1288 3171 4291 15914

?Porcentaje de la poblacién econémicamente activa que estd desempleada y buscando activamente empleo
® Franco a bordo

¢ Costo, seguro y flete

Fuente: Diaz (1996: 9)

La leccién clave del caso chileno es el contexto histérico dnico que hizo posible el
eventual éxito de las politicas de ajuste econédmico. “La democracia cristiana y especialmente la
unidad popular concentraron el poder en el Estado y, al destruir el antiguo régimen oligarquico,
limpiaron el terreno para que las élites neoliberales iniciaran su programa de reforma radical de
forma que nunca hubieran podido lograr por si solos, ya que hubiesen destruido sus propias bases
de sustento politico”. (Diaz, 1996: 8)

México. El contexto sociohistérico de este pais era notablemente diferente al de Chile. El
Estado mexicano no era mucho menos autocratico que el chileno al momento de aplicar el
modelo neoliberal, pero buscaba perpetuar su hegemonia abarcando a toda la sociedad mediante
una compleja red de influencias politicas. El régimen mexicano, nacido de una sublevacién
revolucionaria en contra de una dictadura aristocratica, prestd6 mucha atencién a las demandas
populares (Camp, 1993; Centeno, 1994).

El corporativismo mexicano es un sistema de representacién de intereses que integra a los
individuos al Estado mediante organizaciones de masa que canalizan sus demandas y que reciben
atencion de las autoridades. El poder esta fuertemente concentrado en el ejecutivo, especialmente
en torno al presidente, pero el Partido Revolucionario Institucional (PRI) ha sido capaz de
mediar entre el ejecutivo y varios sectores de la sociedad civil. Para hacerlo, se ha organizado
sectorialmente, con sus federaciones “populares” de campesinos y trabajadores, canales
principales para la articulacidn de intereses (Manning, 1996; Portes, 1977). No s6lo los sectores
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empobrecidos estdn comprometidos con esta estructura corporativista, sino también los grupos
de clase media incluyendo empleados estatales, maestros y empresarios. Como resultado, se
institucionalizé un sistema de intercambio de influencias politicas y reciprocidad basado en las
conexiones personales como modus operandi tanto del PRI como del Estado mexicano.

Lommitz (1982) describié el orden urbano del pafs como la superposicién de tres
estructuras jerdrquicas: el sector gobierno/partido, el sector empresarial privado y el sector
laboral. En cada uno predominaban relaciones verticales de clientelismo, con cada capa de
autoridad sirviendo como patrones para los de abajo. La lealtad y obediencia se recompensaba
mediante promociones y gratificaciones. El intercambio de favores basado en conexiones
personales era la norma. Aquellos ubicados en niveles de poder similares dentro de cada
jerarquia participan regularmente en este intercambio, gobernado por normas de reciprocidad.

Esta estructura de poder se basé en un modelo de desarrollo orientado hacia la proteccién
de la industria doméstica y el involucramiento del Estado por medio de empresas de propiedad
publica. La sustitucién de importaciones permitié al gobierno mantener un sistema de
legitimidad en base a concesiones e influencias politicas selectivas, pero también generd
presiones. Durante los afios setenta, fue capaz de mantener el status quo a través de un fuerte
endeudamiento con el extranjero amparado en las reservas de petréleo recientemente
descubiertas. Sin embargo, la caida de los precios a principio de los ochenta, forzé a una
moratoria unilateral del pago de la deuda (Camp, 1993; Ayala y Durin, 1986).

Ello sumié a la economia mexicana en su depresién mds profunda desde los afios treinta y
cred las condiciones para un rdpido cambio de la politica econémica. Bajo el estimulo del
gobierno de los EE.UU. y del Fondo Monetario Internacional, la administracién del presidente
De La Madrid dio los primeros pasos por la senda neoliberal (Manning, 1996). La diferencia
respecto a Chile es notable. Mientras allf se abolieron todos los vestigios del populismo, México
inici6é su experimento neoliberal agobiado con los compromisos y las restricciones de un sistema
corporativista atrincherado. El tamafio del pais tampoco facilité las cosas, ya que multiplicé las
formas de imbricacién entre Estado y sociedad.

La contradiccién entre los objetivos de la politica neoliberal y los pactos sociales en que
descansaba la legitimidad del régimen agudizé el problema. La politica dirigida a “sacar al
Estado de la economia”, fue reduciendo la proteccién arancelaria de la industria doméstica, los
subsidios al consumo de las clases media y baja, y las oportunidades de empleo en las empresas
estatales. Esos eran precisamente los pilares en que se basaba la estrategia politica del régimen
de inclusién y cooptacién. No es de extrafiar que los sectores afectados resistieran. Su nimero y
capacidad de movilizacién eran grandes y permanecian intactos, y fueron capaces de montar un
efectivo contraataque, para proteger sus intereses y socavar al nuevo modelo econémico
(Centeno, 1994; Manning, 1996).

Como era de esperar, el gobiemo dio largas al asunto. Mientras tuvo éxito reduciendo la
inflacién y el déficit presupuestal, la fuga de capitales continud y la balanza comercial negativa y
el estancamiento econdmico persistieron, exacerbados por los efectos del gran terremoto de
1985. La administracién del presidente Salinas de Gortari conservé la orientacién, tomando
medidas agresivas para privatizar empresas estatales, reducir subsidios al consumo y mejorar la
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recaudacién de impuestos. Con la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos
(NAFTA), piedra angular de la politica econémica, el gobierno procurd dejar atrés la sustitucién
de importaciones y depender de inversiones externas. Se mostré dispuesto a pagar el precio del
reajuste sacrificando la proteccién a la industria mexicana, elevando los niveles de desempleo y
pobreza, y generando la oposicién atin dentro del propio partido de gobiemo (Cérdoba, 1994).
Sus esperanzas estaban cifradas en un rapido crecimiento econdmico, para asi proporcionar una
nueva base de legitimidad al gobieno y a los sectores “modemnos” del PRL

Sin embargo, la imbricacién de gobierno y partido con sectores fuertemente organizados
de la sociedad civil dejé un espacio reducido para la iniciativa tecnocratica. La corrupcién y la
reciprocidad de favores entre funcionarios del gobiemo e intereses privados no disminuyeron.
Por otra parte, los tecnécratas mexicanos no disfrutaron de la libertad de sus colegas chilenos
para reconocer errores de politica, recuperarse y cambiar de curso. Por el contrario, tenian que
“mostrar resultados” y hacerlo en un periodo relativamente corto (Cook, Middlebrook vy
Horcasitas, 1994).

Por esta razén y para proteger la confianza del inversionista extranjero de la que tanto
dependia el éxito, las autoridades mexicanas mantuvieron una moneda sobrevaluada,
exacerbando el déficit comercial y la falta de competitividad exportadora. Este esfuerzo
desesperado condujo al sacrificio de reservas monetarias, probando su ineficacia. Al igual que en
1982, pero por diferentes razones, el castillo de naipes financiero cedié y forzé una subita y
aguda devaluacién, en 1994, que lanzé a la economia mexicana en caida con consecuencias
peores que las sufridas 12 afios antes.

El Cuadro 2 presenta los indicadores bésicos para México hasta el afio siguiente a la
crisis. Aunque hay signos de recuperaciéon desde entonces, 10os eventos que condujeron a este
gran fracaso son suficientes para ilustrar un punto central. Las experiencias neoliberales de
México y Chile muestran cémo factores sociales e histéricos interactian con la aplicacién de un
paquete uniforme de politicas para producir diferentes resultados. El tamafio del pais, la
composicién de su poblacidn, su estructura de clase y el caricter del Estado, juegan papeles
significativos en el proceso. En base a estas y otras experiencias similares, es posible formular
una segunda proposicién sobre el papel de factores contextuales en el desarrollo nacional:

2. Mientras mayor sea el poder del Estado con relacién a la sociedad civil y mas débiles los
lazos de reciprocidad e influencia politica que unen a funcionarios estatales con actores
economicos privados, mas coherente sera la aplicacion de las politicas de ajuste y mayores
las oportunidades de éxito de cualquier modelo de desarrollo.

Evans (1995) se refiere a la operacién conjunta de ambos factores—el poder relativo del
Estado y la libertad de accién frente a las tramas y conspiraciones de grupos privados buscadores
de beneficios —~como indicador de la “autonomia relativa” del Estado. En Chile, este arquetipo
estuvo representado por los militares y los tecndcratas, capaces de resistir las presiones de los
antiguos sectores dominantes en una sociedad relativamente homogénea (Pifiera, 1994). En
México, tendencias similares de innovacién tecnocrética enfrentaron la poderosa oposicién de un
complejo sistema de influencias politicas, creado por los gobiemos anteriores y que no se
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desmantelé después de la crisis. El caso mexicano ofrece las bases para una tercera tesis que
complementa la anterior.

Cuadro 2

MEXICO: INDICADORES ECONOMICOS BASICOS, 1975-95

1975 1980 1983 1989 1992 1994 1995

Producto Nacional Bruto (PNB, 100.0 213.4 2413 153.9 2804 281.0 ---
1975=100)

Producto Nacional Bruto per capita 100.0 1843 1350 163.1 1984 200.2 1959
Inflacién anual (%) 11.31 29.78 80.77 20.1 15.5 7.1 48.5
Desempleo (%)* 6.4 3.9 6.8 2.9 2.8 34 6.4
Subempleo (%)° 18.9 11.5 20.1 8.6 8.3 10.0 18.9
Indice de salarios reales (1990 = 100) 88.04 1283 974 96.5 1143 129.1 112.0
Indice del salario minimo® (1975=100) 100.0 91.2 67.6 44.9 20.2 20.0 15.8
Exportaciones’ (en millones de délares) 2992 15307 22312 22765 46196 60879 79543
Importaciones® (en millones de ddlares) 6570 21087 11848 34766 62130 79346 72454

Déficit en cuenta corriente (en millones -5459 -8162 5403 -5825 -24806 -28
de ddlares) 863

Porcentaje de la poblacién econémicamente activa sin trabajo y buscando activamente empleo.
Porcentaje de la poblacién econémicamente activa desempleada o involuntariamente empleada en
ocupaciones de menos de tiempo completo.

Pesos nominales por hora ajustados por la inflacién annual.

Franco a bordo.

Costo, seguro y flete

Fuente: Pozas (1996)

d

e

3. Mientras mas fuerte sea la estructura de la sociedad civil y mayores los recursos
organizacionales de sus diferentes sectores frente al Estado, mayor sera la dificultad para
poner en practica politicas de ajuste econémico y menores las posibilidades de éxito
cualquier otro modelo.

5. Promesas incumplidas : la igualdad a través del “srickle down”

La doctrina econémica clasica del desarrollo sostiene que la recompensa “social” de los
programas de ajuste en forma de reduccién de la pobreza y desigualdad tiene que fluir del
mercado y no de la intervencién estatal. Se basa en una analogia hidrdulica donde la mano de
obra fluye desde un sector tradicional estancado hacia uno dindmico y moderno. Si no hay
restricciones artificiales, por medio de tarifas salariales y protecciones laborales, el proceso

* En Ecuador, el anuncio de un drastico programa neoliberal desaté protestas masivas y condujo, en cosa de
dias, a la remocién del Presidente Bucaram (Latin American Weekly Report 1997).
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agotaria las reservas laborales en el sector tradicional, momento en el cual los salarios
comenzarian a elevarse (Lewis, 1959; Bairoch, 1973).

Este modelo es compatible con la famosa curva de Kuznets, segin la cual la desigualdad
de ingresos aumenta en las primeras etapas del desarrollo (cuando el sector tradicional estd en
proceso de desintegracion y la mano de obra es abundante) y se reduce al comenzar a
desaparecer el exceso de oferta laboral y aumentar los salarios (Kuznets, 1955). Diversos
estudios han comprobado esta tendencia, pero también han registrado excepciones (Nielsen y
Alderson, 1995). Estos casos excepcionales apuntan hacia otros factores que afectan la
desigualdad de ingresos. De igual manera, el modelo de Lewis ha mostrado numerosas
excepciones empiricas.

Las fuerzas sociales y politicas pueden retardar o acelerar el proceso de absorcién laboral;
y no siempre mediante la imposicién estatal de salarios artificialmente altos. Por ejemplo, las
empresas se oponen generalmente al agotamiento de sus reservas laborales y pueden utilizar su
poder politico y econémico para mantener tanto oferta abundante como precios artificialmente
bajos. Africa del Sur y varios paises del Sudeste de Asia constituyen ejemplos (Wolpe, 1975;
Deyo, 1989; You 1988). En América Latina, la experiencia de dos décadas de politicas de ajuste
no ha sido prometedora. Ello ha sido resumido de la siguiente forma: “Después de més de 15
afios de experiencias con politicas de ajuste estructural y estabilizacién a todo lo ancho y largo
del continente, los resultados econdmicos esperados son cuestionables y los efectos sociales han
sido decididamente negativos . . . En 19 paises latinoamericanos, €l porcentaje de personas bajo
la linea de pobreza alcanz6 en 1990 un 46% del total. Esta cifra es superior a la registrada en
1970, 1980 y 1986. En particular, en la década de los ochenta, los problemas de pobreza y
desigualdad aumentaron con notable regularidad” (Filgueira, 1996:13).

Podria argumentarse que estos 15 afios representan el periodo inicial del desarrollo
sostenido cuando la desigualdad aumenta a medida que el sector tradicional se desintegra. Sin
embargo, una mirada a las experiencias individuales revela grandes disparidades en la evolucién
de la pobreza y la desigualdad: “Las informaciones mas recientes muestran que la desigualdad en
el ingreso entre 1980 y 1992/94 continué aumentado en seis de los doce paises latinoamericanos
para los cuales tenemos informacién. El aumento mayor del coeficiente de Gini ocurri6 en los
tres pafses mds grandes de la regién, Argentina, México y Brasil. Colombia mejor6 notablemente
su distribucién del ingreso entre 1980 y 1986, y luego se mantuvo estable, mientras que Uruguay
mantuvo un proceso continuo y regular de reduccién de la desigualdad” (Filgueira, 1996:15).

El impacto del ajuste neoliberal en las tasas de desempleo presenta la misma situacién
mixta. En general, la prediccion de Lewis sobre una rdpida absorcién laboral derivada de la
liberalizacién de los mercados no se materializd, aunque los datos muestran grandes variaciones.
A mediados de 1996, Argentina tuvo una tasa oficial de desempleo de 16%, 10 puntos
porcentuales mayor que cinco afios antes y mas del doble de la tasa vigente cuando comenzé a
ponerse en prictica el modelo. Otros cuatro paises registraron tasas que excedian el 10%, que
aumentaron o se mantuvieron estticas durante los afios noventa. Por otro lado, cuatro paises —
tres de ellos en América Central— registraron reducciones en el desempleo de 2 a 3 puntos
porcentuales durante el mismo periodo (Latin American Weekly Report, 1996c¢).
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En Chile, pais donde el desempleo decliné més y donde los efectos de filtracion hacia
abajo parecian tener la mejor oportunidad de materializarse, las cifras indican un resultado
paradéjico. Segin se mostrd en el Cuadro 1, tanto el empleo como los salarios reales aumentaron
sustancialmente entre 1983 y 1995. Sin embargo, la desigualdad no disminuyé debido a que el
nivel de ingresos del diez por ciento mas rico se elevo ain mds rapidamente. En consecuencia,
Chile continué teniendo una de las distribuciones de ingreso mas desiguales del hemisferio. Su
coeficiente de Gini de .479 en 1994 estuvo sélo ligeramente por debajo de Brasil, pais con la
distribucién de ingreso mas desigual de la regién y probablemente del mundo (CEPAL, 1995:
Cuadro 11; Filgueira, 1996:16).

Una segunda y mas sutil consecuencia del fin de la proteccion laboral y el advenimiento
del libre mercado es el aumento de la explotacién en los lugares de trabajo. Chile es de nuevo un
vivo ejemplo, ya que los beneficios del crecimiento econdmico—empleo y salarios mas altos—
estuvieron acompafiados de inseguridad social y creciente sujecién de los trabajadores a una
autoridad patronal arbitraria: “La ley chilena no protege a los trabajadores —especialmente a
mujeres, jovenes y ancianos—contra recesiones, racionalizaciones y reorganizaciones
productivas. Tampoco los protege contra los patronos autoritarios que siguen existiendo en la
mayoria de las empresas chilenas y que condujeron a un incremento en la intensidad del trabajo y
la probabilidad de accidentes laborales en muchas de ellas” (Diaz, 1996:25).

Investigaciones recientes sobre otros paises plantean una complicacién adicional, ya que
ponen en tela de juicio no sélo las consecuencias de las transferencias laborales del sector
tradicional al moderno, sino también la direccién misma de esa transferencia. En particular,
donde el sector modemno estd compuesto de empresas trabajo-intensivas que enfrentan una fuerte
competencia externa, hay incentivos para reducir los salarios y las condiciones laborales. En
estas circunstancias, muchos trabajadores prefieren las actividades tradicionales al empleo duro y
mal remunerado del sector “moderno”. Asi, en Repiblica Dominicana, las condiciones laborales
en las zonas francas de exportacién, recientemente establecidas, son tan malas que provocan un
considerable flujo de retorno laboral hacia el empleo informal y el cuentapropismo. En su
estudio comparativo de los mercados laborales del Caribe, Itzigsohn (1994: 257-258) hace notar
esta notable reversién: “. . . . la supresion de las leyes que brindan proteccién a los trabajadores,
cuando es llevada al extremo, provoca una confusién de los limites entre la economia formal y la
informal; la empresa informal adquiere entonces renovada importancia, no como forma de
movilidad social, sino por lo menos como una fuente de supervivencia y cierto factible nivel de
vida para muchas personas en las grandes ciudades”.

El sector informal se define generalmente como un refugio para quienes son incapaces de
encontrar empleo en el sector moderno. En América Latina, esta definicién fue aceptada de
modo generalizado durante el periodo de industrializacién por sustitucién de importaciones
(Portes y Schauffler, 1993; Pérez-Sainz, 1991; Tokman, 1982). Resulta irénico que el
neoliberalismo haya alterado las relaciones entre los dos sectores, convirtiendo la informalidad
en un refugio contra las depredaciones del libre mercado. La teorfa neocldsica no puede
conceptualizar estas realidades y, por esa razén, tiende a ocultarlas o desdefiarlas. Resulta atil
por tanto una perspectiva alternativa derivada de la sociologia econdémica que plantee hipétesis
realmente verificables:
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4. En situaciones de oferta laboral excesiva, la remocién de las protecciones impuestas por
el Estado tiende a minimizar el precio de la mano de obra. En estas situaciones los
trabajadores compensan la baja remuneracion movilizando su capital social, esto es, la
capacidad de acceder a recursos escasos participando en redes sociales. * Las
oportunidades econémicas asequibles a través de tales redes estin comiinmente ubicadas
en la economia informal, conduciendo por tanto a un flujo laboral opuesto hacia este
sector.

6. La transnacionalizacion del trabajo

En su esfuerzo por romper las barreras de la proteccién arancelaria en provecho de la incipiente
burguesia industrial, los economistas politicos britdnicos de principios del siglo XIX visualizaron
un mundo en el cual los productos y el capital fluian libremente a través de las fronteras
nacionales, mientras la mano de obra se mantenfa estitica. Esta visién provenia de la realidad
dado que las migraciones laborales internacionales masivas eran excepcionales y, en parte, del
legado del mercantilismo. Para Ricardo y otros, la batalla por abrir Gran Bretafia al trigo
extranjero en detrimento de los intereses agricolas se basé en la necesidad de reducir los costos
de reproduccién del proletariado urbano, logrando asi que las manufacturas inglesas fueran mas
competitivas en el exterior (Dobb, 1981; Letiche, 1960).

Aunque el tamafio y los origenes de las migraciones laborales internacionales han
cambiado draméticamente desde entonces, la teoria econdmica ortodoxa sigue basdndose en tres
postulados del periodo clasico: 1) el trabajo es, en su mayor parte, inmévil; 2) cuando ocurren
migraciones, €stas siguen al capital en busca de empleo; y 3) las migraciones estdn compuestas
principalmente de trabajadores sin fortuna en busca de mejores salarios. En ellos se basa el
anélisis de los desplazamientos laborales en términos de efectos de atraccidén y repulsion, donde
los individuos emigran por un célculo racional de su propio interés, determinado por el
movimiento previo del capital. Por ejemplo, un estudio clésico sobre la migracién transatlntica
buscé correlacionar ambos procesos, donde las inversiones de capital determinaban la direccién
del posterior flujo laboral (Thomas, 1973: Parte III).

Los mismos postulados sustentan la aplicacién de politicas de ajuste neoliberal en el
Tercer Mundo. Se espera que al abrir estas economias al capital extranjero aumentaran las
oportunidades de empleo local y se reducirdn los incentivos para emigrar. Los que continden
emigrando serén, en su mayor parte, los trabajadores méas pobres atraidos por los altos salarios
del extranjero. Algunas de estas expectativas son confirmadas por la literatura empirica reciente,
pero otras no.

Los migrantes laborales actuales rara vez son los més pobres, y varios estudios indican
una creciente participacién de profesionales y empresarios en estos flujos. Por otra parte, los
migrantes no siempre van donde existe demanda laboral, sino donde hay familiares y
compatriotas. Un gran ndmero de ellos no se involucra en el empleo asalariado, sino en el auto-

4 Véase Coleman (1988) y Portes y Sensenbrenner (1993).



66

empleo y en la creacién de pequefias empresas. Finalmente, no hay evidencia de que la
aplicacién del modelo neoliberal haya reducido los incentivos para emigrar, en paises como
México y Republica Dominicana la tendencia ha sido la opuesta (Acevedo y Espenshade, 1992;
Goldring, 1992; Guarnizo, 1994). En general, los origenes y las formas de la migracion
internacional contemporénea corresponden sélo débilmente a predicciones basadas en el calculo
individualista de costos y beneficios y en expectativas ortodoxas acerca de las dinamicas del
capital y las migraciones laborales.

Es posible construir una explicacién alternativa. En lugar de migrantes aislados que
buscan fortuna en el extranjero, hay redes sociales de trabajadores que se movilizan para
adaptarse a las nuevas restricciones y oportunidades. EI tipo de empleos generados por las
nuevas industrias de exportacién en ciudades del Tercer Mundo, son a menudo tan poco
atractivos que muchos trabajadores optan por el trabajo informal por cuenta propia. Otros se
mudan al extranjero. Sin embargo, muy pocas veces esta Ultima decision se puede poner en
préctica aisladamente; requiere de una densa trama de recursos familiares y comunitarios. Esta es
la razén por la cual tienden a emigrar familias y redes de parentesco, no individuos aislados.
También por eso los migrantes seleccionan con frecuencia los lugares de destino, no segtn la
demanda laboral, sino yendo al area donde se han asentado previamente familiares y amigos
(Massey y Espinosa, 1996; Portes y Bach, 1985; Tilly, 1990).

Una vez en el extranjero, los migrantes descubren con frecuencia que los empleos y
salarios disponibles son poco deseables. Asi sucede con los inmigrantes caribefios que llegan
actualmente a Nueva York. Aunque fuertes redes sociales los atraen alli, la economia
desindustrializada de la ciudad les ofrece s6lo empleos humildes en el sector de servicios
(Sassen, 1984; Waters, 1994). Para escapar de tales situaciones, muchos movilizan de nuevo su
capital social, para conseguir recursos y establecerse como pequefios empresarios (Light y
Bonacih, 1988; Zhou y Bankston, 1995). Muchas de estas empresas estdn basadas en conexiones
con los paises de origen, conduciendo a contactos y viajes frecuentes entre los lugares de origen
y de destino (Basch, 1992).

El resultado no es la absorcién laboral debido a la inversién extranjera en los paises del
Tercer Mundo o la absorcion de los inmigrantes debido a una fuerte demanda laboral en el
Primer Mundo. Esto se da, pero va acompaiiado de otras consecuencias no anticipadas por la
teoria econdmica ortodoxa, incluyendo el surgimiento de una red de medianas y pequefias
empresas transnacionales. El proceso requiere de fuertes redes sociales que traspasan las
fronteras nacionales y del desarrollo de altos niveles de confianza entre los empresarios
inmigrantes y sus contrapartes en el pais de origen (Kyle, 1995; Mahler, 1995). El resultado final
muestra a las grandes corporaciones trasplantando sus plantas productivas a las zonas de
exportacién de los paises periféricos, mientras los trabajadores de esos mismos paises buscan
evitar el destino de mano de obra barata, involucrandose en empresas informales en su propio
pais y en actividades transnacionales en el extranjero. Hay miiltiples ejemplos que contribuyen a
ilustrar esta ultima modalidad de migracién (Guarnizo, 1992, 1994. Sobre Reptblica
Dominicana; Kyle, 1995, respecto a la comunidad indigena de Otavalo, en Ecuador; Smith, 1992
y 1995, acerca de Ticuani, comunidad campesina mixteca, en México, y Basch, Schiller y Blanc,
1994, entre otros muchos).
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Estos ejemplos ilustran que la migracién desde paises menos desarrollados es un proceso
mas complejo que el descrito por las teorfas ortodoxas de atraccién y repulsién, y sus
caracteristicas estdn invariablemente insertas en el contexto social y cultural de las comunidades
inmigrantes. A medida que las corporaciones multinacionales derriban barreras nacionales, crean
también espacios que permiten a las personas comunes buscar nuevas formas de mejorar sus
precarias condiciones y evitar el destino de mano de obra servil y vulnerable. Inmigrantes
convertidos en empresarios transnacionales, igual que antiguos empleados de zonas francas
transformados en comerciantes informales, refutan la teoria de que las desigualdades se alivian
mediante la “filtracién hacia abajo”. Estos trabajadores no esperaron que se materializaran estos
dudosos beneficios, sino que enfrentaron las condiciones impuestas por la globalizacién con sus
recursos personales y sociales. Sus experiencias pueden resumirse en la siguiente tesis final:

5. La busqueda de mano de obra barata por el capital en los paises del Tercer Mundo no
conduce a un proceso uniforme de absorcion laboral. Mientras mas dificiles sean las nuevas
condiciones laborales para los trabajadores en paises periféricos, mas movilizaran su
capital social en busca de alternativas. La globalizacién econémica por si misma abre
nuevas oportunidades para empresarios inmigrantes a través de la movilizacion de sus
redes. El crecimiento de la empresa transnacional es consecuencia directa de este proceso.

7. Conclusion

Hemos revisado las perspectivas tedricas de la sociologia del desarrollo y esbozado la
concatenacién de eventos de la economia global que han conducido a la hegemonia de un
modelo de desarrollo orientado exclusivamente hacia el mercado. Este enfoque, que esta presente
en las politicas aplicadas uniformemente en gran nimero de paises, tiene mérito. Uno de ellos es
el coherente conjunto de expectativas sobre la conducta de actores econémicos individuales y la
posibilidad de someter estas predicciones al escrutinio empirico. Sin embargo, muchos de los
seguidores de estas ideas tienden a descartar sus fracasos predictivos o a explicarlos de manera
circular. El resultado es una nueva modalidad de escolasticismo en que las realidades son
ajustadas a la teoria, en vez de al contrario. Ello tiene consecuencias précticas serias.

Tanto los resultados macroestructurales como los efectos sobre la absorcién laboral y la
equidad social de la aplicacién del modelo neoliberal, muestran efectos inesperados que, por lo
general, no pueden interpretarse en el marco conceptual que lo inspira. Estos factores
alternativos van desde el caracter del aparato estatal y sus relaciones con los diferentes sectores
de la sociedad civil, hasta el tamaifio y la composicién de la poblacién y la densidad de las redes
sociales entre sus sectores menos privilegiados. Estas fuerzas determinan variaciones en las
consecuencias del paquete uniforme de politicas neoliberales y las respuestas inesperadas de
parte de los grupos més directamente afectados.

El anilisis de estas fuerzas y sus efectos pertenece al campo de la sociologia del
desarrollo. La incorporacién de innovaciones conceptuales procedentes de la sociologia
econdmica debe contribuir a descripciones adecuadas de las condiciones politicas y sociales que
limitan la aplicacién de modelos econdémicos y de la probable reaccién de diferentes sectores de
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la poblacidn. Sin este tipo de analisis y su adecuada difusién dentro de los circulos gestores de
politicas, es probable que la aplicacién del modelo neoliberal continde generando “sorpresas” y
que el cumplimiento de las metas de crecimiento sostenido y equidad social se convierta en una
quimera. Un renovado énfasis en el significado de las tendencias demogréficas, las estructuras
sociales y las instituciones debe proporcionar un correctivo necesario para las propensiones
individualistas del paradigma dominante.
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:POR QUE JAPON NO ES COMO AMERICA LATINA?
UN ENSAYO DE SOCIOLOGIA COMPARADA

Torcuato S. Di Tella
Profesor, Universidad de Buenos Aires

Se ha hablado bastante entre nosotros de un “modelo japonés”. Sin embargo, no siempre se ha
tomado en cuenta, para tratar de entenderlo, al conjunto de aspectos sociales, no sélo
econémicos, que son parte integrante del mismo. Sabemos que la cultura japonesa es bien
distinta de la nuestra, pero hay que precisar en qué lo es y de qué manera ello ha afectado a su
desarrollo. Vistas las cosas desde la Argentina —en gran medida extrapolables al resto del
continente~ lo mas adecuado, al tratar de entender y compararse con otro pais, es hacerse las

siguientes preguntas:

e ;Hubo alguna vez, en ese otro pais, una amenaza seria al orden social, como ocurrié en la
Argentina de los afios setenta, con movimientos guerrilleros, en inestable y antagénica alianza
con fuertes sectores de un partido popular mayoritario?

e ;Hubo una “generacion del ochenta” desarrollista y laicizadora? ;Hizo esa generacién un
intento industrializador, con o sin proteccionismo e intervencién estatal?

e ;Hubo militares golpistas? Si los hubo, ;tuvieron, como sucedié con los argentinos,
dificultad en establecer un predominio estable? ; Buscaron la alianza con sectores populares?

e ;Hay, como en la Argentina, gran dificultad en que se forme un partido conservador y uno
socialdemdcrata, ambos con posibilidades de ganar las elecciones?

1. El orden social japonés, y la falta de amenazas internas a
su hegemonia

Por cierto en el Japén no hubo nada parecido a la agitacién que caracterizé a Argentina y a otros
paises latinoamericanos, como el Brasil de Goulart o el Chile de Allende. Si se dieron protestas,
incluso serias y bastante violentas en los primeros afios de la posguerra, pero sus promotores no
accedieron al poder. De hecho, el orden social nunca estuvo seriamente amenazado por
movimientos de base popular. Hubo muchos periodos en los que el poder central estuvo
cuestionado por clanes regionales, que podian contar con la lealtad de su gente o con su
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resignacién, para ir a la guerra por ellos. Pero no se trataba de un “movilizacionismo™ popular,
sino més bien de un fenémeno feudal.

En la historia de América Latina, en cambio, las amenazas al orden social han sido muy
numerosas, empezando por la de Tipac Amaru y la de los esclavos de Haiti. El resultado fue la
persistencia de un potencial de movilizacién que dificulté el desarrollo por décadas. El
caudillismo popular, desde México a la Argentina, puso en jaque al orden social y productivo
durante gran parte del siglo XIX, y exigié una especial habilidad en dirigentes como Juan Manuel
de Rosas, que debian combinar su capacidad movilizadora con la decisién de mantener a raya a
aquéllos a quienes antes habian capitaneado. La prevalencia del golpismo militar a lo largo de
toda la historia de la regién puede interpretarse en dos claves. Una, la més habitual, echa la culpa
a la estructura social arcaica, a la falta de cultura politica, o a la ambicién de los hombres de
armas. Todo eso sin duda es parte del problema, pero hay que reconocer también un factor
adicional cual es la necesidad de lidiar con unas masas muy activadas, ficilmente instrumentadas
por caudillos poco dispuestos a sacrificar su popularidad para dar garantias al empresariado
nacional o extranjero.

En realidad, nuestros paises han sido a lo largo de la mayor parte de su historia
ingobernables, lo cual es bueno y malo al mismo tiempo. Lo malo es obvio; pero también hay
algo bueno, porque esa ingobernabilidad ha reflejado una pluralidad del poder, que quizas llegue
a ser la base de un futuro pluralismo legitimado. En otras palabras, la guerra civil continua es
mejor que la paz de los cementerios. Pero admitamos que hay otras alternativas, a las que quizés
el continente se esté encaminando, de manera compleja y contradictoria, porque nuestra
democracia no puede menos que basarse sobre nuestra previa ingobernabilidad.

En el Japén de la posguerra las amenazas han sido més bien externas que internas.
Dejando de lado la de la potencia ocupante, que es un tema distinto, la posibilidad subversiva
venia més bien de afuera, de China y eventualmente de la Unién Soviética. Esto generaba una
mayor solidaridad interna, por lo menos entre las clases altas y medias, e inducia ingentes apoyos
norteamericanos. Internamente, es cierto, habfa un sindicalismo muy combativo en algunos de
sus sectores, y un socialismo bastante fundamentalista, no ajeno a simpatias por el modelo
soviético. Pero de ningin modo estaban dadas las condiciones para un cambio radical en el pais y
nunca el Partido Socialista, que presentaba varias facciones, tuvo perspectivas de llegar al poder,
salvo como sector minoritario en gobiernos de coalicién durante la primer posguerra.

2. La ““generacion del ochenta’ japonesa

Por cierto que la generacién del ochenta (argentina) tuvo en Japén un equivalente, si es que se
puede comparar a un grupo al que le tocé dirigir a un pais de varias decenas de millones de
habitantes con otro de apenas cuatro o cinco. Poblacién aparte, quienes protagonizaron la.
llamada Restauracién Meiji en 1868 actuaron en una situacién cultural y politica muy distinta,
teniendo en sus manos muchos més elementos de control social, lo que facilité las cosas. Sin
embargo, bien podria haberse pensado que la fuerza del conservadurismo nipén paralizaria las
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innovaciones desarrollistas. Ocurri6, en cambio, que un habil grupo dirigente utilizé justamente
esa fuera de la tradicion, enjaezdndola en beneficio de sus propios fines modernizadores, que
incluian un fuerte componente bélico.

De hecho, los lideres Meiji buscaron abrir el sistema a la participacién popular, pero con
gran parsimonia, llegando al sufragio universal masculino recién en 1925. Mientras tanto, la
eliminacion del sistema feudal habia, de hecho, producido una reforma agraria, pues la tierra
cultivada directamente por los sefiores (“demesne” en el contexto europeo) era poca en
comparacién a la que trabajaban los campesinos. Estos, entonces, al liberarse de las cargas
tradicionales, quedaron como propietarios, mientras que los sefiores recibieron compensaciones
en bonos o rentas fijas que pronto, ante los cambios de precios, les significaron muy poco.

Esta transformacién agraria Meiji tuvo similitudes a la generada por la Revolucién
Francesa, pero no fue acompafiada por ninguna movilizacién popular. Dio, de todos modos, una
estructura de propiedad en el campo muy distinta a la de Gran Bretafia y que no tiene nada que
ver con la argentina. La inexistencia, entonces, de una fuerte clase terrateniente es un factor a
tener en cuenta en cualquier comparacion entre estos paises. En el Japén, el equivalente de la
clase terrateniente eran los miembros de la nobleza que sobrevivieron al golpe antifeudal Meiji,
que se las arreglaron para retener algunas tierras o reinvertir a tiempo sus compensaciones. Lo
més granado de ese grupo constituia la Corte, formando un entourage social y cultural alrededor
del Emperador, y desempefiando algunas funciones publicas. En general dependian mucho del
favor oficial para mantener su nivel de vida o asegurar su reconversién empresarial (Titus, 1974;
Smith, 1955).

En 1882 se habian formado dos partidos politicos ligados a las clases dirigentes, que
evolucionaron en su composicién y sus nombres. Fueron la base de un bipartidismo dominante
(con alguna incursién de terceras fuerzas) hasta la Segunda Guerra Mundial. Los llamaré
“liberal” y “progresista”, origen de los que en la posguerra fueron Liberal y Democritico,
fusionados enseguida bajo el nombre Liberal-Democritico, ain hoy en el poder. A estos
apelativos no hay que tomarlos al pie de la letra, porque ni el Liberal era tan liberal (més bien era
conservador, digamos —en terminologia argentina— “roquista”), ni el Progresista, tan progresista
(més bier} era liberal, algo més parlamentario que el anterior, quizas “mitrista”, de ningiin modo
Radical).

Se suponia que el Emperador designaba al primer ministro, y €ste armaba el gabinete, que
no necesitaba aprobacién parlamentaria, o sea, algo parecido al régimen de la Alemania imperial.

Después de la guerra con Rusia (1905-1906), el electorado fue ampliado. Lo mismo
ocurrié en 1919, cuando los votantes llegaron a 2 860 000. En 1925 se eliminaron todas las
restricciones a la poblacién masculina, lo que elevé el total a 12 500 000. Este proceso gradual de
ampliacién del electorado se parece més al inglés que al argentino, o al de cualquier otro pais

! En esta denominacién sigo a Berger (1977). El nombre de los dos partidos era en un inicio Jiyuto y
Kaishinto, luego el Liberal se llamé Seiyukai, y el Progresista adopté sucesivamente los nombres de Doshikai, luego
Kenseikai y mas tarde Minseito, por cierto que con hiatos, crisis, agrupamientos, divisiones, Ver también Quigley y
Turner, 1956.
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latinoamericano, donde desde hacia tiempo era imposible excluir con legitimidad a los sectores
mas humildes de la poblacién, salvo los analfabetos (Nobutaka, 1950; Barshay, 1988).

En 1890, en la primera eleccién nacional bajo la Constitucién otorgada, el Partido Liberal
obtuvo 130 escafios, y el Progresista, 41, sobre un total de 300. El resto de los electores fueron
independientes o gente influida por el gobierno. Ambos partidos, que tenfan su base —dado el
sistema de circunscripciones uninominales—, en notables locales que tenian sus propias ideas
sobre los impuestos que habia que pagar, se definian como basicamente de oposicién al gobierno,
al que veian como autocratico. El oficialismo no habia conseguido armar un partido propio, y
tenia que basarse en la compra de voluntades individuales.

En lo religioso no se dio el enfrentamiento clerical-laico que caracterizd6 a América
Latina, porque el clero nunca tuvo un peso similar al que alcanzé en Occidente. El shintoismo
dependia del gobierno y era més bien un culto a los antepasados y a los héroes nacionales. El
budismo estaba mas preocupado por el mas alli. Aparte de formar muchas sectas, no
pretendieron seriamente rivalizar con el poder del Estado.

3. La transicion hacia la democracia

En 1915 se dio la primer eleccién modema, con un electorado ampliado, aunque todavia
restringido por criterios de ingreso. Los progresistas ganaron, pero no se les confio 1a formacién
del gabinete, que siguié en manos de funcionarios. Japén participd en la guerra, aliado a Gran
Bretaiia, y obtuvo concesiones a la finalizacién de la misma. De todos modos, el aumento del
costo de vida y otras tensiones, generaron un ambiente de protestas y huelgas que, a mediados de
1918, degeneraron en una serie de violentos “tumultos del arroz”, con saqueos a mercados. Esto
fue lo mas cercano quizds a la Semana Tragica argentina, aunque en otro contexto y sin un
gobierno popular. Al mismo tiempo cundia la agitacién por el sufragio universal masculino
(Duus, 1968; Wilson, 1970; Iwao, 1966; Totten, 1965).

Los progresistas en el poder (desde 1924), presionados por las expectativas generadas en
la opinién publica, sancionaron en 1925 una ley de sufragio universal masculino. Ademds
introdujeron una legislacién social y reformaron la Cdmara de los Pares, incorporando més
miembros no hereditarios. Las concesiones fueron acompaiiadas por disposiciones represivas de
la agitacién radical, con lo cual se buscaba calmar al establishment. Esta apertura es el mds
cercano equivalente a nuestra Ley Sdenz Pefia (1912). Pero cuando se la aplicé por primera vez,
en 1928, los votos fueron a los dos partidos tradicionales, no a un inexistente Partido Radical, ni
a la izquierda, como ésta pensaba.

No hubo en el Japén equivalente del Partido Radical argentino, ni del chileno. Liberales y
progresistas estaban muy ligados al establishment. El radicalismo argentino tuvo también
miembros de las clases altas en su liderazgo pero, bajo la conduccién de Hipélito Yrigoyen, se
convirtié en un serio problema para las clases dirigentes, que lo vieron como amenazante, en
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grado mucho mayor que cualquiera de los dos “partidos del sistema” japoneses, cuyos conflictos
se parecen mads a los que dividian a conservadores y liberales en otras partes del mundo.

La critica m4s frontal, no disponiendo de un partido radical de clase media, se canaliz6 a
través del socialismo o bien, para quienes no podian compartir esas ideas, a través de los
militares de baja graduacién, fenémeno que no puede menos que recordar el tenentismo brasilefio
de los afios veinte.

El movimiento obrero podia basarse en una franja de la poblacién proporcionalmente
pequenia pero bastante grande en numeros absolutos y en vertiginosa expansion. El gobierno
estimulaba la formacién de sindicatos de empresa que estuvieran bien avenidos con los patrones,
lo que no siempre se lograba. Hacia la vuelta del siglo ya habia comenzado un movimiento
sindical que experimenté mayor radicalizacién con la guerra, para acabar en los ya citados
tumultos del arroz de 1918. En 1936 habia 973 sindicatos con 420 589 afiliados, o sea, més o
menos lo mismo que en la Argentina, pese a la enorme diferencia de poblacién (Gordon, 1991;
Marsland, 1989).

En la izquierda se habian producido diversos intentos persistentemente fracasados de
formar partidos socialistas moderados. A sus expensas, en 1922, se cred el Partido Comunista,
que luego de un par de afios, ya dominaba en la federacién sindical, la Sodomei, donde convivia
con sectores mdas reformistas. En 1926 los socialistas anticomunistas, mas otros grupos de
mentalidad pragmadtica, formaron el Partido de las Masas Sociales, de posicién socialdemdcrata
con algo de nacionalismo, que predominaria en la siguiente década.

En 1928, la ya aludida “Ley Sédenz Pefia” japonesa tuvo su primera aplicacién. En esa
oportunidad todos los sectores de la izquierda obtuvieron casi 500 000 votos, que representaban
menos del 5% del total. La gran mayoria de las preferencias populares se distribuyé por igual
entre liberales y progresistas (Scalapino, 1953; 1969; Beckmann y Genji, 1969; Totten, 1966).

La protesta social, sin suficientes cauces en las varias versiones del socialismo y sin
contar con un partido de tipo radical de clase media, se canalizé en las fuerzas armadas, o sea, en
los ex-samurais. Estos constitufan un grupo social muy particular, que se encontraba en una
situacién muy tensa. Su arraigo era grande en las zonas rurales, donde estaban histéricamente
acostumbrados a ejercer roles de administracién para la nobleza mayor, pero al eliminarse los
vinculos feudales, no retuvieron tierras y se quedaron con rentas, pagaderas en arroz, que no les
permitian mantener un nivel de vida adecuado. Los mejor ubicados entraron a las fuerzas
armadas nacionales, o a la policia, mientras que otros terminaron como agentes de seguridad
privada, o trataron de reconvertirse a funciones civiles, sin despreciar el ser capataces o aun
obreros en las nuevas industrias. En otras palabras, era un grupo en descenso social y con serias
incongruencias de status. Sin duda, no podia esperarse de ellos mucha comprensién de las
necesidades de un régimen capitalista, con sus grandes corporaciones, sus partidos llenos de
intereses creados, sus formalismos parlamentarios, sus sindicatos y sus agitadores estudiantiles.
Empero, con estos ultimos tenian algunas convergencias, mds alld de aparentes abismos
ideolégicos, que fueron franqueados en mas de un caso (Wasmo, 1977).
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4. Los “hombres nuevos’’: entre el socialismo nacional
y el nacional socialismo?

En 1919 Yoshino Sakuzo, egresado de la muy elitista Universidad Imperial de Tokio, formaba la
Asociacién de Hombres Nuevos (Shinjinkai), prosocialista, antibélica, muy enfrentada con los
sectores nacionalistas bastante arraigados en los claustros. Se comenz6 a dar, sin embargo, una
extrafia simbiosis entre un socialismo cada vez mis orientado hacia lo nacional y un
nacionalismo que buscaba raices teldricas, populares y movilizadoras. ;El enemigo comin?: los
zaibatsu, esos monopolios para quienes el dinero valia més que la sangre.

Los “hombres nuevos”, no sélo aquellos pertenecientes a la asociacion asi llamada, sino
los de decenas de otras semejantes que proliferaron por aquel entonces, querian una politica
exterior agresiva, y se entusiasmaban con la incorporacién de Manchuria al imperio. Con el
tiempo adoptarian posiciones “nacional-socialistas”, sin comprender exactamente el significado
de las experiencias alemanas de ese nombre, pero solidarizandose con ellas a grandes rasgos. Eso
todavia estaba en el futuro, de todos modos. En 1927 un grupo de jévenes oficiales formé la
Sociedad de la Bandera Imperial (Kinkikai), con la idea de dar un golpe de Estado, no contra el
Emperador, por supuesto, sino contra quienes “le impedian” actuar libremente. La idea era
generar una Restauracién equivalente a la Meiji. El golpe no tuvo lugar, pero llegaron a asesinar
con explosivos a un ciudadano chino, en el ferrocarril de Manchuria (bajo supervisién japonesa),
buscando una provocacién que permitiera dejar la palabra a las armas (lo que recién ocurriria tres
0 cuatro afios més tarde, con el “incidente” de 1931).

En el fatidico 1930, otros militares de rango medio formaron la Sociedad del Cerezo
(Sakurakai), con muy pocos afiliados, que no debian pasar del grado de teniente coronel. Al
mismo tiempo, muchas de estas organizaciones —que proliferaban por doquier, con nombres que
eran variaciones de lo mismo— se federaron en una Sociedad para la Lucha Unificada de Todos
los Patriotas Japoneses, que buscaba transformar al pais, para lo cual habia que destruir el
capitalismo y la Dieta, y robustecer al Emperador, que seria propietario de todos los bienes
productivos. A muchos agentes de la policia estas ideas les parecian muy interesantes, pero los
zaibatsu no sabian si ignorarlas o empezar a preocuparse (Morley, 1971; Masao, 1969,
especialmente el capitulo titulado “The ideology and dynamics of Japanese Fascism”, escrito en
1947; Peattie, 1975).

En las elecciones de 1930 la suma de la izquierda, muy dividida, volvié a obtener los
500.000 votos que habia alcanzado dos afios antes. Pero en esa bandada venian pajaros de muy
diverso y extrafio plumaje. Uno de ellos, Kita Ikki, que vivié en China durante y después de la
Primera Guerra Mundial, amigo de los revolucionarios de ese pais, escribié una Historia de la
Revolucion China con enfoques marxistas, proponiendo la nacionalizacién de tierras, el fomento
de la produccién de armamentos, y la expropiacién de las grandes empresas (o sea, las de los

? El término en espaiiol nacional socialismo no existe ni en aleman ni en inglés, idiomas en que es idéntico
a socialismo nacional. Sigo, de todos modos, el uso comin en nuestra lengua, usando una u otra variante segin el
énfasis que de hecho ponian sus adeptos en Japén.
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zaibatsu). Sostenia que Japén era un “pais proletario”, lo que lo llevaba a exigir, “en nombre de
una socialdemocracia racional” la incorporacién de Australia y de Siberia Oriental al imperio. Su
método era el golpe de Estado, en asociacion con jévenes oficiales.

Otro idedlogo que avanzé maés en esa direccién fue Akamatsu Katsumaro, del pequefio
Partido Social Demdcrata. En 1931 visité Manchuria, donde se convirtié al nacionalismo, y al no
ser apoyado por sus compafieros, formé el Partido Nacional Socialista. Ya desde 1927 estaba en
contacto con militares y en 1931 participé en un intento de golpe de Estado. En parecida postura,
Matsutani Yojiro, de otro partido de izquierda, miembro de la Dieta por la zona obrera de
Nankatsu, visitd Manchuria, que también fue para €l su camino de Damasco. Fue reelecto en su
distrito en 1932 pero, al proponer un plan de colonizacién de Manchuria para ubicar a los dos
millones de desocupados, fue expulsado del Partido de las Masas Sociales, lo que lo condujo a
fundar sucesivos partidos “socialistas nacionales”, ninguno de los cuales alcanzarfa gran eco
electoral.

También el mismo Partido de las Masas Sociales, para defenderse de los socialistas
nacionales, evolucioné hacia el imperialismo, convirtiéndose en una fuerza importante hacia
fines de la década de los treinta. Ya en 1934 otro politico de ese origen, Aso Hisashi, propuso
explicitamente una alianza entre las fuerzas anticapitalistas obreras y los jévenes militares
reformistas, basada en el culto al Emperador (nada contento con este uso de su imagen). La idea
era desarrollar Manchuria contra el “feudalismo chino” y contra el monopolio de los zaibatsu,
como etapa hacia el socialismo, incorporando ademads en la alianza a los pequefios y medianos
industriales (Storry, 1973).

En 1936 se realizaron nuevas elecciones, importantes aunque no sirvieran para decidir
quién iba a dirigir el Estado. Los dos partidos, o sus epigonos, quedaron balanceados, otorgando
asi cierto poder de desempate al Partido de las Masas Sociales, ain moderado pero flanqueado
por un conjunto de “socialistas nacionales”.

Esta eleccién, aunque no dio excesivo peso a la izquierda, sin embargo provocé alarma en
los circulos de derecha. En algin sentido, era un resultado retardado en diez afios de la “Ley
Séenz Pefia”, grave no sélo por su significado inmediato, sino como agiiero para el futuro, que
podia llevar al caos en que se debatian Europa y los mismos Estados Unidos. A poco del anuncio
de los resultados electorales un sector del ejército ocup6 la Dieta y los ministerios, asesinando al
ex-premier Almirante Saito, aunque fracasé por falta de apoyo del Emperador (Shillony, 1973).

Mientras tanto, en el campo de la sociedad civil seguia la bisqueda de nuevas formas de
integrar a las masas. Ishiwara Kanji, militar belicista, intenté formar, sin éxito, uno més de los
tantos frustrados “partidos nacional socialistas”, con el asesoramiento de Asahara Kenzo, un
antiguo lider sindical metalirgico. Los dirigentes de los dos tradicionales partidos y sus
escisiones, seguian negandose a movilizar a las masas, porque no creian en eso y no sabian
hacerlo. Los que no sélo querian sino algo sabian, militares y “socialistas” de diversos colores,
nacionales o no, pese a ser muchos, tenian dificultades porque la mayoria de la poblacién, sobre
todo la rural, no entendia de novedades. La estructura conservadora centrada en el Emperador era
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muy fuerte, y aunque quizds no se opondria, en caso de extrema necesidad, a un interludio
autoritario, se negaba a hacerlo de manera “movilizacionista”.

En 1937 se concretaron algunos de los prondsticos de los golpistas del afio anterior: el
Partido de las Masas Sociales duplicé su bancada a 37 diputados, con un millén de votos, y la
abstencién en los centros urbanos mayores alcanzé el 40%, mientras los progresistas aventajaron
por poco a los liberales.

Ante esta crisis, el Principe Konoe, pariente del Emperador, propuso un sisteme
intermedio entre el viejo parlamentarismo elitista y la peligrosa movilizacién de masas de los
nacionalistas: la movilizacién moral. Estaba orientada a fomentar el ahorro y demés virtudes
“confucianas”, trataba de evitar la dictadura militar y mas ain el partido Unico, mientras
mantenifa buenos contactos en la Dieta, donde las formaciones partidarias ya estaban muy
fragmentadas. -

Ese mismo afio el “segundo incidente chino” degenerd en guerra abierta. Aunque en un
principio parecia que iba a ser corta, se eternizé y, de hecho, sélo acabd con el fin de la Segunda
Guerra Mundial. El entusiasmo belicista puso freno a la actividad sindical, y el Partido de las
Masas Sociales, hasta entonces antifascista y anticomunista, empez$ a reorientarse de manera
nacionalista, acercdndose a una nutrida fauna de grupos de esa tendencia. Quienes deseaban
imitar el ejemplo totalitario formaron unas milicias “camisas negras” que decian tener un millén
de miembros, algo parecido al Movimiento Integralista de Plinio Salgado que se dio en esos
mismos afios en Brasil, o a los frustrados intentos de ese tipo llevados a cabo en la Argentina
(Garon, 1987).

Siguieron un par de afios de confusién, empeorada por el pacto ruso-aleman, en que
hubieron primeros ministros militares, pero siempre dentro del régimen constitucional. La
simpatia por Alemania se basaba, entre otras cosas, en que ella era enemiga del enemigo clésico,
o sea, Rusia. Ahora, una fuerte disonancia cognitiva se apoderaba de las mentes mds licidas, por
no hablar de las alucinadas. Al declararse la guerra europea, Jap6n mantuvo su neutralidad, salvo
contra China.

Para el Ejército era dificil dar un golpe de Estado, por la oposicién de la Marina y la
resistencia de la Corte y del mismo Emperador. Los circulos econémicos desconfiaban de la
derecha belicista, no s6lo por las declaraciones marcadamente movilizadoras y anticapitalistas de
algunos de sus componentes, sino porque temian embarcarse en una politica “cara”, y en
aventuras bélicas, acerca de cuyo éxito no compartian el optimismo de los fanéticos. En esto los
zaibatsu coincidian con el Emperador. Konoe estaba con ellos en lo bésico, pero intentaba
cooptar a algiin sector de la derecha movilizacionista, jugando con la idea de formar un partido
de integracién nacional, terminando asi con los partidos dentro de las normas constitucionales.

Konoe, quien volvié a la jefatura del gobierno en julio de 1940, plante6 entonces un
“nuevo orden”, y el uso de la fuerza para la expansién hacia el sur, o sea, hacia las colonias
europeas en Asia, aunque todavia sin declarar la guerra. Este fue el momento en que se estuvo
mas cerca, segin algunos intérpretes, de organizar un régimen totalitario, aunque algo moderado,
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a la japonesa. La presién aplicada a lo que quedaba de grupos independientes fue muy fuerte. Los
sindicatos tuvieron que disolverse y formar otras entidades de “solidaridad nacional”, que
algunos equiparan al Frente del Trabajo aleméan. Los partidos, ya muy debilitados y trabajados
internamente, decidieron autodisolverse para colaborar asi con la unidad nacional ante la
emergencia. En primer lugar se disolvi6 el Partido de las Masas Sociales, un poco por conviccién
y otro poco porque era €l mas sospechado de divisionismo. Pese a lo autoritario del régimen, y a
la debilidad cada vez mayor de las formas constitucionales, éstas no desaparecieron del todo.
Ademas no existia una fuerza social incontrolable, como en Alemania, dispuesta a arrasar con
todo.

Konoe temia una posible revolucién social, como en Rusia en 1917, si se eternizaba la
lucha en China y si las cosas iban mal en la guerra que se preparaba. Para evitar la movilizacién
completa de los exaltados, por quienes temia ser asesinado, decidié promover él mismo una
movilizacién moderada. Distinguia entre la esfera de lo “politico” (partidario) y lo “publico” (de
responsabilidad civica). Fundé entonces un Movimiento de Asistencia al Gobierno Imperial,
organizado nuclearmente hasta el nivel de las aldeas, pero jerarquico. No seria una experiencia
genuinamente movilizadora, y en eso aceptaba las objeciones de los conservadores mas
tradicionales y de los zaibatsu. El Movimiento no seria un partido (f0) sino una asociacién (kai).

En la Junta de Planificacién Nacional, en 1941, los militares y los reformistas
propusieron que la administracién de las industrias fuera separada de la propiedad, vale decir,
que fuera dirigida por ellos. Los zaibatsu y los conservadores, previsiblemente y con cierta
légica, consideraron que eso era comunismo, pero los socialistas y los nacional-socialistas que
participaban en ese organismo, apoyaron la idea. La Dieta, amenazando no aprobar el
presupuesto, era el centro de la oposicién moderada a esos proyectos, y tuvo €xito en pararlos
junto a los circulos imperiales.

En 1942, ya en guerra, y con un gobiermno en manos del belicista General Tojo, hubo
todavia elecciones generales, porque aunque los partidos se habfan autodisuelto, la politica
continuaba, con individuos supuestamente independientes y solidarios con los objetivos
nacionales. En esas elecciones los sectores cercanos al Ejército trataron de imponer “caras
nuevas”, pero los notables locales, siempre fuertes en sus circuitos, se resistieron. La mayoria de
los miembros de la Dieta no resultd partidaria del nuevo gobierno, aunque careciera de poder
para destituirlo. A mediados de 1944, ante el negativo desarrollo de la guerra y las presiones de
la Corte y la Dieta, Tojo tuvo que renunciar, sin ofrecer particular resistencia. Su sucesor fue el
encargado de enfrentar el fin del conflicto.

5. La historia de lo que no fue: ni fascismo ni peronismo

Grupos de ideologia fascista proliferaron, como hemos visto. Gente de esa mentalidad estuvo en
el gobierno, no faltaron intentos de golpe de Estado, pero no cuajé un régimen propiamente
fascista, aunque cierta literatura muy militante no ahorra ese epiteto en este caso, como en tantos
otros.
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Cierto es que el régimen existente no era, sobre todo durante la guerra, liberal en un
sentido estricto de la palabra, aunque en el periodo entre guerras se acercaba bastante. Aun
durante la guerra se mantuvieron muchos controles institucionales y cierta divisién del poder,
sobre todo a nivel de las élites, pese a que el respeto por los derechos humanos no era ejemplar.
En las zonas ocupadas se cometieron excesos que ain hoy movilizan a la opinién publica, tanto
del Jap6n como de esos paises, aunque no superaron a los que ocurrieron de ambos lados del
frente ruso. Tampoco los demds teatros bélicos se vieron totalmente exentos de ese tipo de cosas.

Mais grave fue el maltrato a sus propios ciudadanos radicalmente opositores y al
sindicalismo, lo que diferencia al Jap6n de las préacticas de los aliados occidentales. Incluso hay
quienes sostienen que mas de uno de los antiguos izquierdistas que terminaron como idedlogos
nacional-socialistas, llegé a ello después de sesiones de tortura. Pero no es creible que la muy
difundida reconversién de ideas entre esos militantes haya sido bdsicamente forzada. Es que el
atractivo de una movilizacién “nacional y popular” era muy grande. También en Europa hubo
episodios de ese tipo, aunque menos ostensibles. Mdas significativos fueron los caso de
conversiones desde el socialismo o desde el radicalismo hacia un modelo de movilizacién
popular dirigida desde arriba en América Latina, aunque pueda discutirse sobre su magnitud.

Vistas las cosas desde la Argentina, la proliferacién de grupos nacionalistas o militares no
puede menos que suscitar comparaciones con el tipo de mentalidad de la que el GOU fue un
ejemplo particularmente exitoso. Cabe preguntarse por qué en el Japdn esa gente no tuvo éxito en
formar un movimiento politico de movilizacién popular, en contraste no sélo con la Argentina
sino con otros paises del continente, como el Brasil varguista. De las muchas diferencias
existentes, 1a que se impone hasta resultar obvia, es la presencia de un conservadurismo masivo,
imbricado en el tejido social japonés, con épice en la Corte y el Emperador, e importantes correas
de transmisién en los notables locales. Claramente, es esa estructura la que impidié que los
militares tomaran el poder y se aliaran a una masa “disponible”, para usar la expresion de
Germani. En el Jap6n, la gran mayoria de esas masas no estaban disponibles para novedades, con
lo que algin eventual intento de apelar a ellas hubiera fracasado. Y el control social que provenia
de la Corte y del Emperador disciplinaba no sélo a las masas sino también a las élites, por lo cual
era dificil reclutar suficientes miembros para proyectos revolucionarios, aunque fueran de tipo
fascista. Por comparacién con el ejemplo japonés, lo que llama la atencién es la debilidad de las
estructuras tradicionales conservadoras de nuestro continente.

En el Jap6n no se llegd ni a una salida fascista, ni a una nacional-populista. y si no
ocurrid, no fue porque no se lo intentara, sino por dos razones de mucho peso: la ausencia de una
masa disponible movilizada, y la presencia de sélidas y prestigiadas estructuras conservadoras.
Esas estructuras estaban muy golpeadas en la Argentina. En Brasil tenfan algo mas de solidez,
pero su e¢lectorado estaba excesivamente concentrado en el campo, y no contaban con la
legitimidad y el respaldo que el sistema monérquico y siglos de tradicién les daban en el Japén.
Es significativo que en Chile, donde sin llegar a niveles japoneses, habia un conservadurismo
fuerte y prestigioso, y arraigado ya no sélo en sectores rurales, sino en clases medias urbanas, el
populismo s6lo cuajo esporadicamente.
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CORRUPCION, CULTURA Y MERCADO' !

Seymour Martin Lipset
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Gabriel Salman Lenz
George Mason University

El interés generalizado por los requisitos sociales de la democracia y el desarrollo econémico ha
incentivado la produccién de un creciente nimero de trabajos sobre la corrupcidn, que tratan de
su amplitud, origenes y consecuencias (Mauro, 1997 y 1995, Olson, 1993; Rose-Ackerman, 1978
y 1998, Shleifer y Vishny, 1993, Klitgaard, 1988, Lipset 1959 y 1994; Lipset et. al., 1993). Aqui
se busca conceptualizarlo en sus dimensiones intercultural e histérica y dar cuenta de ciertos
resultados empiricos surgidos en los estudios pertinentes. Luego aspira a integrarlos con ciertas
investigaciones originales en dos sistemas tedricos: el esquema medios-fines de Merton, y los
supuestos particularistas de Banfield.

(Qué es la corrupcién? Los estudiosos proponen diversas definiciones. Heidenheimer
(1978:3) afirma que el término ha tenido significados y connotaciones singularmente distintas, a
lo largo de su historia. Los cientistas politicos y filésofos destacan su presencia en la esfera
politica o gubernamental, que se traducen en intentos por obtener poder o riqueza por medios
ilegales. A los economistas les preocupan los abusos que se dan en el mercado, esto es, los
intentos de obtener prebendas econdmicas de manera ilegal o violando las normas del propio
mercado. Ciertamente, las formas no siempre resultan claramente diferenciables entre si. Hoy en
los Estados Unidos ambas se entremezclan; los aportes a alguna campatfia electoral sirven con
frecuencia para conseguir favores, obtener contratos y cargos y también galardones, titulos o
mejoras del status social. Tales beneficios pueden ser o no ser ilegales. Si son directos, por lo
general resultan contrarios a la ley y deben ser considerados como una forma de corrupcion; si
son indirectos, suelen ser legales y no se los califica formalmente como “corrupcién”, aun
cuando un observador razonable podria considerarlos de ese modo. Friedrich (1972:59) y

! Nuestra més sincera gratitud a la labor de investigacion desarrollada por Yang Zhang y Meredith Rucker.
Estamos, a la vez, en deuda con Robert K. Merton, por su estimulo y consejos precisos en la redaccién de este
articulo. En Lipset (1963: esp. 171-191) el autor utilizé por primera vez el paradigma de Merton en su andlisis de la
corrupcidn, en particular dentro de los sindicatos estadounidenses y en la sociedad en general. En Lipset (1990:94-
95) se emplea el mismo enfoque para explicar las diferencias de los indices de criminalidad entre los Estados Unidos
y Canada.
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Huntington (1968:127) proponen una definicidén algo mdés estricta: la corrupcidén politica es
siempre un comportamiento desviado; son violaciones (de la norma) asociadas al
“enriquecimiento privado a costa del erario piblico”. La definicién de Rose-Ackerman (1978:9)
es mas amplia y recalca que la corrupcién abarca todos aquellos pagos a determinados agentes
que no son entregados a funcionarios superiores.

Lord Acton se hizo famoso cuando dijo que el poder tiende a corromper y que el poder
absoluto corrompe absolutamente (Acton, 1948:364). Como era un cristiano devoto crefa en el
pecado original y en la depravacién inherente al ser humano y, por ello, tenia una visién
pesimista del comportamiento humano. Los tedricos politicos estadounidenses —evocando a los
Padres Fundadores, que habian experimentado directamente el problema bajo el dominio
britdnico~, enfatizan también los riesgos inherentes al poder de Estado. Los Fundadores de la
nacién mediante los debidos contrapesos, establecieron fuertes restricciones a la autoridad
estatal, pues presumian que ninguin gobernante era de fiar.

Weber sugeria que la corrupcién politica es més habitual en las dictaduras. Sefialaba que
un gobernante autoritario estd mas expuesto que uno democrético a ver sus objetivos frustrados
por la burocracia estatal. Ponia como ejemplo a Federico el Grande, que fracasé en sus afanes por
reformar el sistema feudal prusiano de tenencia de la tierra a consecuencia de la burocracia y las
estructuras estatales dominadas por la nobleza terrateniente. La burocracia se rehusaba a cumplir
los deseos de Federico, de manera muy parecida a como, a finales del siglo XX, la burocracia
comunista se desentendia de algunas de las politicas que intentaba implementar Gorbachov.
Friedrich reparaba en la 16gica implicita en todo ello: “La auténtica diferencia estriba en que, en
las sociedades abiertas, la corrupcién es a menudo denunciada por la oposicién politica y puesta
en evidencia ante la opinién publica por una prensa libre, mientras que en los regimenes
autocraticos, ella permanece en buena medida encubierta” (Friedich, 1972:129).

Los gobiernos dictatoriales, y los autdcratas de izquierda o de derecha, se quejan con
frecuencia de la corrupcién existente en la burocracia estatal, partidista y militar. Algunos
recurren, incluso, a las purgas para combatirla. Aun asi, la corrupcién asume en tales regimenes
una connotacién positiva, pues opera como un freno ante el poder absoluto y el fanatismo
ideolégicos. La comparacién de las condiciones de vida bajo el nazismo, el comunismo y el
fascismo sugiere que este Ultimo resultaba mds tolerable porque era mas corrupto. Un
compromiso ideolégico menos férreo suele ir asociado a una mayor tolerancia de la
“corrupcién”.

Ella es, de todas formas, un fenémeno siempre presente en las sociedades complejas,
desde los antiguos Egipto, Israel, Grecia y Roma, hasta el presente. Los gobiernos dictatoriales y
democréticos, las economias feudal, capitalista y socialista, las culturas e instituciones religiosas
de inspiracién cristiana, musulmana, hindd o budista, todos han experimentado la corrupcién,
aunque no en la misma medida. Su persistencia y cardcter recurrente, inducen a pensar que no
puede seguir considerdndosela como una disfuncién susceptible de atenuarse mediante acciones
humanas deliberadas. El estudio del tema deberfa intentar explicar por qué hay més corrupcién
en una época o lugar, o en una cultura determinada, que en otros.
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Hasta fecha muy reciente, la investigacién empirica en esta area consistia sobretodo en
estudios de caso (ver Heidenheimer y col., 1989: Manzetti y Blake, 1996) pero, en respuesta a las
necesidades crecientes de las empresas multinacionales, las firmas consultoras han desarrollado
algunos indices de corrupcion, dando asi un giro al estudio del fenémeno y haciendo que sea
posible verificar algunas hipétesis relativas a sus causas y efectos.

Uno de los indicadores de corrupcién politica que mas se utiliza en la actualidad es el
denominado indice perceptual de corrupcién (Corruption Perceptions Index, CPI). El indice en
cuestién es una “encuesta de encuestas, basada en varios y diversos sondeos que resumen la
vision que los expertos y el publico en general tienen de la amplitud que la corrupcién ha
alcanzado en muchos paises del mundo” (Transparency International, 1998:4). El CPI subsume
indices de corrupcién en paises donde existan como minimo tres encuestas; en algunos casos, el
indice promedia hasta doce de ellas. El més reciente abarca 1996, 1997 y 1998, promediados
cuando ello resulta posible. Todas las fuentes que se utilizan emplean una definicidn similar de
corrupcidén, como el aprovechamiento del poder publico para obtener beneficios privados.

Miiltiples autores sugieren que habria que diferenciar entre corrupcién administrativa y
politica. La primera se da cuando los funcionarios estatales de nivel inferior aceptan sobornos; la
corrupcién politica, en cambio, implica un comportamiento desviado de los poderes legislativo y
ejecutivo. El sondeo de Gallup International, incluido en el CPI, busca diferenciar ambos tipos de
corrupcién. Aun asi, ambos indices arrojan una elevada correlacién (0.88).? El CPI promedia los
resultados de los sondeos y, por ello, dice representar la percepcién general existente de la
corrupcién. Presume que tales indices miden un mismo fenémeno o que las distintas formas de
corrupcién se dan en forma simultanea y estan, por ende, altamente correlacionadas. El CPI no se
ocupa del problema de la mensurabilidad: vale decir, de hasta qué punto hay diferencias
intersocietales e interculturales en lo que se considera corrupcién. Tampoco incluye estimaciones
~de la corrupcién en las organizaciones privadas, como es el trafico de informacién privilegiada.

La metodologia empleada en el CPI ha sido objeto de alguna controversia (Lancaster y
Montinola, 1997). Aunque ciertos autores suponen que el indice se basa inicamente en encuestas
de las actitudes ante la corrupcién de los ejecutivos internacionales, en estricto rigor, incluye
muestras de las respectivas poblaciones. El CPI sélo considera a los paises que cuentan con al
menos una de tales encuestas poblacionales (Transparency International, 1999). De todas formas,
hay una elevada correlacion entre los sondeos a ejecutivos y expertos y las encuestas
poblacionales. El CPI emplea una escala de 0 (menos corrupto) a 10 (mas corrupto).’ Inglehart
informa, a partir del estudio de Valores Mundiales (World Values) de 1995, que las respuestas a
una pregunta sobre la amplitud de la corrupcién en los paises de los encuestados se hallan
fuertemente correlacionadas con el ordenamiento del CPIL.

La parte central de este articulo analiza la relacién entre valores y corrupcion. La ausencia
de datos cuantitativos acerca de los valores y actitudes existentes en los distintos pafses ha
dificultado durante largo tiempo el estudio comparativo en esta esfera. Con todo, las encuestas

241988 Corruption Perceptions Index: Framework Document”, recogido el 1° de enero de 1999.
? Para evitar confusiones innecesarias, la escala del CPI fue invertida, de modo que un puntaje alto indica

un grado mayor de corrupcién.



90

mundiales de valores (World Values Surveys), realizadas en 1981-1982, 1990-1993 y 1995-1996,
aportan informacién sobre una amplia gama de actitudes y valores. La encuesta de 1995-1996
tomé muestras de 60 paises, pero el conjunto de esos datos no esté atin disponible, porque se ha
recurrido a la encuesta de 1990-1993, realizada en 43 paises, equivalentes a 70% de la poblacién
mundial. Incluye naciones con un ingreso per cdpita anual que fluctia entre 399 y 30 000 délares.
La calidad de las muestras varia sobremanera. Las realizadas en algunos paises menos
desarrollados y en los de la ex-Unién Soviética se basan de manera desproporcionada en las
poblaciones urbanas alfabetizadas (World Values Study Group, 1994), cuya orientacién tiende a
ser relativamente similar a la que se detecta en las sociedades industriales. Asi, los resultados
subestiman, probablemente, la magnitud de las diferencias entre los paises del primer, segundo y
tercer mundos.

1. Economia y corrupcion

Hay pruebas concluyentes sobre el efecto perjudicial de la corrupcién en multiples facetas del
desarrollo econémico. Cuando alcanza altos niveles reduce notoriamente las tasas de crecimiento
del PNB. El analisis de regresién de Mauro determiné que una caida de 2.4 en el indice de
corrupcion (en una escala de 1 a 10) estd asociada a un aumento de cuatro puntos porcentuales
del indice de crecimiento per cépita (Mauro, 1997:91 y Mauro, 1995).4 Otros estudios han
llegado a resultados similares (Keefer y Knack, 1995:207-27). Pareciera que tal efecto es fruto en
parte de los menores niveles de inversién. El efecto adverso sobre la inversién puede provenir del
riesgo que la corrupcién afiade a los calculos de los inversores.

También puede reducir el crecimiento econémico disminuyendo el gasto publico en
educacién. Una caida de 2.38 (desviacién estdndar de uno) del indice de corrupcién esté asociada
a un aumento del gasto fiscal en educacién cercano a 0.5% del PIB (Mauro, 1995:94). ;Por qué
influye la corrupcién en la educacién? Se sugiere que donde hay corrupcién los gobiernos
destinan relativamente mds recursos a aquellas partidas que facilitan el cobro de sobornos
(Shleifer y Vishny, 1993). Las obras piblicas mayores, dificiles de gestionar, como aeropuertos o
autopistas, facilitan el fraude. En 4reas como la educacién, empero, el desembolso y sus
resultados son més visibles y debieran estar, hipotéticamente, menos expuestos a la corrupcién.

Otras investigaciones comparativas internacionales han hallado una estrecha relacién
entre corrupcién y desigualdad del ingreso y pobreza (Gupta et. al., 1998). A mayor corrupcién
en un pais, mayor es la probabilidad de que sea mayor la desigualdad del ingreso. Ademas, un
aumento de .78 del indice de crecimiento de la corrupcién (desviacion estdndar de uno) implica
un dréstico declive de la tasa de crecimiento del ingreso entre los pobres: 7.8 puntos porcentuales
anuales (Ibidem:4)°.

* Para una revisién cabal de la bibliografia existente, véase Ades y Di Tella, 1996:6-10. Ades y Di Tella
(1995) observaron que el incremento de la competencia econémica y la libertad de comercio internacional reducian
los niveles de corrupcién.

5 Los estudios en cuestién plantean serias dificultades por las suposiciones que hacen sobre la direccién que
sieue la causalidad. Cada uno sostiene gue las variaciones del nivel de corrupcién provocan cambios en las variables
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La variable mds claramente asociada con la corrupcién en las comparaciones
internacionales es el ingreso per cépita (Treisman, 1999:22-23). Los paises ricos y
econémicamente mds desarrollados son los menos corruptos en términos politicos. Las veinte
naciones menos corruptas, medidas por el Indice Perceptual de Corrupcién (CPI) de International
Transparency para 1998, tienen un ingreso per cdpita, en términos de poder adquisitivo, de
17 000 délares o més (véase Cuadro 1), mientras que los veinte mds corruptos tienen un ingreso
per cépita de 4 000 o menos. Estos ultimos son en buena medida paises menos desarrollados y
ex-comunistas. Como contrapartida, dnicamente seis de los Estados de Europa Occidental
quedan excluidos de los veinte que van a la vanguardia.

Varios supuestos permiten explicar la relacién corrupcién-ingreso. Un mayor ingreso
puede atenuar la corrupcién al modificar la estructura de incentivos entre los funcionarios
publicos: la mayor riqueza pareciera reducir el valor marginal de las ganancias monetarias
previsibles provenientes de la corrupcién. Al mismo tiempo, el costo de las sanciones -prisidn,
antecedentes penales, bochormo publico, pérdida de posibilidades laborales futuras— aumentaria
con los ingresos. El desarrollo econémico puede también atenuar la corrupcién a través de su
efecto relevante y positivo sobre la democracia, la cual ~como sugieren los hechos— reduce la
corrupcion (Lipset, 1960; Treisman, 1999). En sintonia con ello, el desarrollo implica un
incremento de los indices educativos, que mejoran la probabilidad de detectar los abusos
(Treisman, 1999:6).

También el grado de integracién a la economia mundial, medido en funcién del comercio
internacional del pais, debiera ser inversamente proporcional a la corrupcién. La incorporacion a
la comunidad global pone en contacto a las naciones y a sus ciudadanos con normas —de
comportamiento personal y del mercado- propias de las sociedades econdmicamente més
desarrolladas; incluso la Unién Europea y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLC) condicionan la pertenencia a ellos a que se adopten tales normas (Sandholtz y Koetazle,
1998; Ades y Di Tella, 1995).

2. Cultura e instituciones

La investigacion transnacional sistematica de cémo influyen las variables culturales y politicas en
los potenciales de corrupcidén es un fenémeno reciente (La Porta et. al., 1998; Treisman, 1999).

independientes, es decir, en la composicién del gasto piiblico, la tasa de crecimiento econémico y asi sucesivamente.
La base de estas afirmaciones es una prueba estadistica que introduce variables instrumentales en sus ecuaciones de
regresion. Pero, aun cuando constituyan un instrumento relevante, esas pruebas no resuelven ipso facto el problema
de la causalidad. La determinacién de la direccién que sigue la relacién causal exige del investigador un esfuerzo de
Iégica y que siga ensayando con nuevas hip6tesis, para definir el mecanismo causal y el orden de los acontecimientos
en el tiempo, a través del método de las series cronol6gicas y la historia de los eventos. Asf, la observacién de que la
corrupcién reduce el crecimiento econémico, o la prueba de que la misma contibuye a incrementar las
desigualdades de ingreso, podrian interpretarse a la inversa, esto es, en el sentido de que los bajos indices de
crecimiento econémico y los elevados niveles de desigualdad del ingreso y de pobreza, pueden redundar en una
mayor corrupcion
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La evidencia apunta a un vinculo entre corrupcién y diversidad social, fraccionamiento
etnolingiifstico y convivencia de segmentos de poblacién que adhieren a distintas tradiciones
religiosas. En un sofisticado estudio comparativo, Treisman (1999) hallé claros indicios de que
algunos factores culturales e institucionales reducen los niveles de corrupcién. En concordancia
con estudios de factores relacionados con la democratizacién, su andlisis sugiere que el mayor
porcentaje de protestantes y el antecedente colonial britdnico son dos de los factores mas
relevantes vinculados con bajos niveles de corrupcién de un pais.’ Mas adelante se analizaré el
mecanismo posible a través del cual el protestantismo puede influir.

Respecto al otro factor, Treisman (1999:24) sostiene que el colonialismo britanico
infundié un énfasis perdurable en los procedimientos y no en la autoridad (ibid.:24). Segin
Eckstein (1966:265), “los procedimientos para ellos [los britanicos] no son meros
procedimientos, sino rituales sagrados" (Eckstein, 1966:265). Pareciera que la disposicion de
jueces y funcionarios publicos a ceifiirse a las normas, aun cuando con ello pongan en aprietos a
la autoridad, aumenta las posibilidades de que la corrupcién quede en evidencia. El legado
britdnico puede también reducir la corrupcién por su positiva relacién con la democracia”
(Lipset, 1994).

Se han hallado también otras muchas correlaciones entre la corrupcidn y ciertas variables
macroscépicas como libertad econémica (economias de mercado), derechos politicos y civiles,
comercio internacional y antigiiedad de la democracia en el pais. En el fondo, destacar tales
factores se basa en ciertos supuestos culturales: esto es, que las normas y valores que forman
parte integral del libre mercado y la democracia exitosa son antitéticos con la corrupcién.

Hay dos enfoques socioldgicos que sirven para esclarecer las relaciones entre cultura y
corrupcién. El primero dimana de Durkheim, ampliamente reformulado por Merton, quien
sugiere un esquema medios-fines para dar cuenta de las variaciones observables en la violacién
de las normas (Merton, 1968:246-248 y 1995). El segundo guarda relacién con la familia.
Banfield (1958) desarroll6 un anélisis fascinante de la manera en que la proclividad fuerte hacia
lo familiar, como la que se verifica en el sur de Italia y en Sicilia, sirve para explicar altos niveles
de corrupcidon. La teorfa subyacente deriva de Platén, quien sefialaba que las relaciones
inherentes a los miembros de una familia, en especial las que se dan entre padres e hijos, los
presionan para que adopten preferencias particularistas (nepotismo). Banfield observaba, a su
vez, que la corrupcidén estd ligada a la fuerza de los valores familiares que suponen intensos
sentimientos de obligacién.

a) El esquema medios-fines

La teoria de Merton implica que la corrupcién es una conducta motivada, fruto de
presiones sociales que conducen a que se violen las normas. Hace hincapié en que todos los
sistemas sociales establecen objetivos culturales que los actores tratan de lograr, al mismo tiempo
que determinan los medios que se consideran legitimos para alcanzarlos, es decir, las normas
institucionalizadas. Quienes buscan las metas adoptando los medios socialmente aprobados son
conformistas, para emplear la formulacién del propio Merton. Sin embargo, la presién que ejerce

6 Eotac das variahles s6lo van a la zaga del PNB per cdpita en cuanto a su importancia relativa.
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el sistema social impulsa a muchos individuos que —por su raza y condicién étnica, o su falta de
competencia, de capital, de condiciones materiales y demas recursos humanos— tienen peor
acceso a las oportunidades, a perseguir también tales metas, que van desde un ingreso elevado
hasta el reconocimiento social. Muchos mercados del logro estan intrinsecamente organizados de
manera de crear una gran brecha entre la oferta (los medios) y la demanda (metas y valores). En
consecuencia, muchos individuos que reconocen tempranamente su escaso acceso a las
oportunidades, acaban por rechazar las reglas del juego e intentan triunfar por medios no
convencionales (innovadores o delictivos). Mediante este modelo analitico, Merton pretende
explicar las variaciones del comportamiento desviado entre clases altas y bajas y entre diversos
grupos étnicos en el caso de los Estados Unidos, generalizaciones documentadas por Bell
(1953:131-154).

Esta teoria implica que aquellas culturas que enfatizan el éxito econémico como una meta
importante, pero que al mismo tiempo restringen significativamente el acceso a las
oportunidades, tendrian mayores niveles de corrupcidn. La encuesta de valores mundiales 1990-
1993 aporta pruebas a favor de esa hipdtesis sobre la relacion entre motivacién de logro —-medida
por una escala de varios items tomados de dicha encuesta— y corrupcién.’ Los casos extremos se
ajustan al modelo de andlisis propuesto. Los paises menos favorecidos, que tienen una alta
motivacion de logro, son los mds corruptos. Por ejemplo, Rusia, Turquia y la Republica de Corea
tienen, segin la escala, los niveles mas altos de orientacién al logro y estan, a la vez, entre las
mads corruptas. A la inversa, como el modelo de Merton permitia prever, los paises con una
motivacién de logro relativamente baja y buen acceso a los medios apropiados, tienen niveles de
corrupcién relativamente bajos. Dinamarca, Suecia y Noruega son el mejor ejemplo al respecto.
Lo sorprendente, es que —en conformidad con nuestra escala— ellos son los menos orientados al
logro y también los menos corruptos. La tensién medios-fines es presumiblemente débil en ellos.

Lo que genera el patrén escandinavo es la relacién entre la motivacién de logro y un
acceso estructuralmente diferenciado a las oportunidades. Vuelve a ser sorprendente que la escala
del logro esté claramente correlacionada —aunque de manera negativa— con el ingreso per cépita:
-47 (significativa al nivel .002, N=39). Esto plantea un enigma: cuanto mds rico sea un pais,
menor serd el nivel de motivacion de logro de su poblacién. Los resultados parecieran
contradecir a Weber. Con todo, el mismo Weber preveia que la relacién positiva entre desarrollo
econdémico y protestantismo decaeria una vez institucionalizada una cuota alta de productividad.
Cabe suponer que, aun cuando las naciones ricas contemporaneas estuvieron entre las de més alta
motivacién de logro, antes de alcanzar su desarrollo, sus opulentos ciudadanos actuales, se
sienten maés inclinados, como preveia Adams, hacia objetivos no relacionados con el trabajo —

7 Con dos de los item de este estudio se confecciond una escala de orientacién al logro. Los item empleados
representan el porcentaje de gente de cada pais que piensa que la pobreza es fruto de la holgazaneria y el porcentaje
de la poblacién que escogia el trabajo arduo como una cualidad relevante a ser inculcada a los hijos en el hogar. La
orientacién al logro es un tema controvertido: véase McClelland, (1961). No queda claro cudles actitudes se hallan
asociadas con la motivacién de logro, en la forma en que que se la midi6. No parece que el andlisis factorial de los
item incluidos en el World Values Survey que pudieran indicarnos niveles de motivaciéon de logro arrojen
correlaciones consistentes a nivel del conjunto. Un estudio de logro y crecimiento econémico empled una escala
distinta de orientaci6n al logro (Granato, Inglehart y Leblang, 1996:607-31). Su escala de logro no se correlaciona
con las percepciones de corrupcién.
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como la muisica, el arte, la literatura- y tienden a convertirse en individuos “posmaterialistas”,
para emplear la terminologia de Inglehart (1977a y b). Por otra parte, las élites y capas medias de
ciertas naciones menos desarrolladas pueden sentirse motivadas, como reaccién a la toma de
conciencia de su situacién de inferioridad econdmica, por niveles mdés altos de logro. La encuesta
de valores mundiales apoya la teorfa de que altos niveles de logro unidos a medios inapropiados
conducen a un grado mayor de corrupcién y a otras formas de comportamiento desviado.

Para probar la hipétesis, se hizo un andlisis de regresion miltiple, relacionando los datos
provenientes de la Encuesta de Valores Mundiales de 1990 con el Indice Perceptual de
Corrupcién (CPI), entendido éste como variable dependiente. Cabe recordar que el andlisis
tedrico de Merton sugiere que los paises con altos niveles de orientacidn al logro y poco acceso a
los medios disponibles, tendrédn una alta corrupcién. La relacién real entre ambas variables es
razonablemente elevada y estadisticamente significativa a los niveles convencionales. Una
variacién de 1.1 del puntaje obtenido por un pais en el indice de logro (desviacién estandar de
uno, en una escala de 1 a 5) se asocia con casi medio punto de variacién de su puntaje en
corrupcidn. La precision del ajuste del modelo es elevada y permite explicar buena parte de las
variaciones habidas en materia de corrupcién: el R? corregido es .62. La relacién entre ambas
variables sigue siendo significativa cuando se controlan otros factores clave.®

Existen multiples indices para determinar la disponibilidad de recursos econémicos de un
pais y su grado de libertad econémica. Aqui se emplea, fundamentalmente, el Indice de Libertad
Econdémica (Index of Economic Freedom, IEF) de 1997, publicado por el Wall Street Journal y la
Heritage Foundation. En una escala de 1 (ninguna libertad) a 5 (libertad absoluta), €l indice busca
medir el grado en que un gobierno apoya el libre mercado.” Incluye varios factores: la libertad de
poseer propiedades, de ganarse la vida, de llevar un negocio, de invertir las ganancias, de
comerciar internacionalmente y de participar en una economia de mercado. En un andlisis de
regresion, una variacién de .75 (desviacion estandar de uno) del indice de libertad econémica iba
asociada a casi 1.5 puntos de variacién en la cifra de corrupcién del pais. Al igual que el IEF, el
ingreso per cépita puede ser un buen indicador de la disponibilidad de recursos econémicos y
hasta del grado en que el grueso de la poblacion estd econémicamente satisfecho. Por ende, que
el ingreso per cépita se relacione tanto con la corrupcion reafirma la idea de que la disponibilidad
de medios institucionalizados para alcanzar los fines reduce el nivel de corrupcién y refuerza la
validez de los supuestos de Merton. El modelo que combina el indice de libertad econémica de
1997 y el ingreso per capita explica buena parte de la varianza de la corrupcién que tiene un R?
corregido de .82 (véase el Cuadro 2, modelo 3). Aun cuando nuestra escala de logro pueda
parecer problematica, el hecho de que su relacién con la corrupcién siga siendo sélida cuando se

# Un problema fundamental de muchos anlisis estadisticos es que los autores no someten sus observaciones
a la prueba de robustez. Tales pruebas son necesarias; hasta ahora la teoria no ha conseguido fijar las variables que
es preciso controlar. En ausencia de esos conocimientos hay que poner a prueba la robustez de las relaciones,
confrontindolas con las variables que los estudios han demostrado que tienen una relacién significativa con la
corrupcidn.

° En este caso, la escala del IEF se ha invertido, de manera que a mayor puntaje corresponda un mayor
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verifican variables vinculadas con ella —como el ingreso per cépita y el porcentaje de la poblacién
que es protestante y de origen britdnico—, sugiere que esta escala capta un factor relevante.'’

b) Familismo amoral

El segundo gran marco tedrico supone que la corrupcién es, en buena medida, expresién
del particularismo, esto es, del deber que se siente de apoyar o destinar recursos a personas con
las que el individuo ha contraido una obligacién fundamentalmente familiar pero también
amistosa o relacionada con grupos de pertenencia. El nepotismo es su manifestacién més visible.
La lealtad es una obligacién particularista muy arraigada en las sociedades feudales
precapitalistas. Como bien suponia Weber, la lealtad y el mercado son antitéticos. Lo opuesto al
particularismo es el universalismo, el compromiso de tratar a los otros con un criterio
equivalente. Las normas del mercado son expresién de ese universalismo y, por ende, el
capitalismo en su estado puro afirma dichos valores y se sustenta en ellos.

Platon sostenia, hace 2 500 afios, que los vinculos familiares, en especial los de padres e
hijos, son la fuerza decisiva que subyace a las clases sociales y a la adscripcidn institucionalizada
(Platén, 1992: Cap. 5). Sostenia que para forjar una sociedad igualitaria, una sociedad comunista,
tales vinculos —la familia en si— debian ser abolidos. La crianza de los hijos quedaria desde el
nacimiento en manos de instituciones publicas, y los vastagos no conocerian a sus progenitores.
El propio Platén desconfiaba, ciertamente, de la viabilidad de una sociedad sin nexos parentales,
pero su analisis sirvi6 para resaltar la fuerza social que atribuia a la familia.

En su esfuerzo por entender el auge inicial del capitalismo en las culturas protestantes,
Weber sostenia que las normas preindustriales de las sociedades catdlicas eran comunitarias y
exigian que la sociedad, la familia y los estratos dominantes ayudaran a los menos afortunados.
Creia que esos valores atentaban contra el surgimiento de una economia de mercado
racionalmente impulsada. Inversamente, el énfasis en el individualismo, en una mayor
preocupacién por el yo, seria mas conducente a la acumulacién de capital. El calvinismo y el
protestantismo favorecian dicho comportamiento. Estas sectas siguen creyendo que Dios ayuda a
quien se ayuda, y el propio Weber sefialaba que el gran logro de “... las sectas éticas y ascéticas
del protestantismo fue haber roto las cadenas de la parentela [la familia ampliada]” (Weber,
1951:237). Como sefiala Notes al estudiar el desarrollo econdémico, “hay pruebas de que la
familia ampliada es una institucién eficaz para la supervivencia, pero un obsticulo para el
desarrollo” (Harrison, 1985:7). Huntington resalta las formas en que la solidaridad con la familia
ampliada. y la hostilidad contra el forastero (que “no es miembro del grupo familiar, la aldea o
incluso la tribu’), dan pie a una cultura “egocéntrica”.

En su estudio de la Italia meridional, Banfield llevé més lejos el andlisis, acufiando la
nocién de “familismo amoral”, esto es, una cultura deficiente en valores comunitarios pero que
promueve los lazos familiares. Segin Banfield, en una sociedad de este tipo, nadie promueve el
interés de la comunidad, a menos que sea en beneficio propio (Banfield, 1958:85). Hay escasa

19 La hip6tesis ensayada es una hip6tesis de interaccién. Por desgracia, debido a la sobredeterminacién
(colinealidad muiltiple), la suma de la interaccién lleva a que todos los términos pierdan su significacién y aumentan
los errores estindar.
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lealtad a la comunidad en general y poca aceptacién de normas de comportamiento que requieren
el respaldo de terceros. El familismo es, por ende, amoral, da pie a la corrupcién y favorece la
desviacién de las normas del universalismo y el mérito. Es vélido todo lo que promueva el
interés propio o de la familia. La mafia seria el caso extremo. Banfield sostiene, en efecto, que la
corrupcién en Italia meridional y en sociedades tradicionales comparables es la expresion de
fuerzas muy similares a las que sustentan a la mafia.

Los datos provenientes de la Encuesta de Valores Mundiales de 1990, junto con
estadisticas agregadas, permiten elaborar una escala de familismo. El primer item de la escala se
refiere al respeto irrestricto por los padres, medido por el porcentaje de gente que sefialaba,
independientemente de las cualidades y defectos de sus progenitores, que una persona debe
amarlos y respetarlos siempre. El segundo {tem es el porcentaje de gente que piensa que el
divorcio es injustificable. El tercero es el nimero promedio de hijos por mujer. Aquellas
naciones que arrojan puntajes elevados en esta escala tienden a estar entre las mds corruptas,
como sucede con la mayoria de las asidticas. Como contrapartida, los paises escandinavos
ocupan los lugares mas bajos en la escala del familismo y se las considera las menos corruptas.
El anilisis de regresién confirma la relacion entre la escala de familismo y el CPI. El nexo sigue
siendo significativo cuando verificamos el ingreso per capita. Una variacién de .90 (desviacién
estindar de uno, en una escala de 1 a 5) del indice de familismo se asocia con una variacion de
.77 del puntaje de un pais en el Indice Perceptual de Corrupcién (CPI). Un modelo que incluye la
escala de familismo, la escala de logro y la paridad del poder adquisitivo permite explicar buena
parte de las variaciones del CPI, con un R? corregido de .76 (véase el Cuadro 2, modelo 2).!! En
suma, este andlisis confirma la tesis del familismo amoral.

En otro modelo afiadimos una variable relativa al porcentaje de protestantes. Treisman
(1999) demostré que este indice estd fuertemente ligado a las percepciones de corrupcidn.
Cuando se incorpora dicha variable a la ecuacién, el coeficiente de familismo cae de 1.27 a 47,
lo que supone un descenso superior a 60%, y se vuelve no significativo. Este resultado sugiere
que el familismo es una variable que media entre la religién y la corrupcién. En otras palabras, €l
protestantismo reduce la corrupcidn, en parte, por su asociacidn con relaciones individualistas,
no familistas.

3. Religion, cultura y corrupcion

Hemos visto que las variables culturales explican y predicen los niveles de corrupcién. Pero,
(qué explica la propia cultura? Esta compleja interrogante trasciende con mucho el alcance de
este articulo, pero hay consenso en las ciencias sociales respecto a que la religién es un
determinante de peso de las variaciones en las grandes culturas seculares. Ello brinda algunas
sugerencias utiles (Weber, 1978; Putnam, 1993; Landes, 1998). Los paises dominados por
protestantes son menos corruptos que otros. El ethos religioso del protestantismo es mas
conducente a un comportamiento que observa la norma. Los protestantes, y en particular las

"' Los coeficientes siguieron siendo significativos al mivel p<.10, al confrontarlos con los indices
narrantiialac de carrincidn de 1996 v 1997,
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sectas fundamentalistas creen que los individuos son personalmente responsables de evitar el
pecado, mientras que otras confesiones cristianas, en particular la catélica, la anglicana y la
ortodoxa, ponen el acento en la debilidad inherente a los seres humanos, en su incapacidad de
rehuir el pecado y el error, y en la necesidad de la misericordia y la proteccion. La Iglesia
respectiva y el clero asociado a ella tienen la prerrogativa de liberar en cierta forma al individuo
de su propia responsabilidad. Una actitud més tolerante ante la posibilidad de “pecar” trae
consigo, como consecuencia natural, la aceptacién de la fragilidad humana y del supuesto de que
nadie es un santo. En cambio, los ethos fundamentalista y evangélico tienden a favorecer la
adhesion a valores absolutos, especialmente en el terreno de la moral. Ambos credos alientan a
sus adherentes a trabajar duro por alcanzar e institucionalizar la virtud y reducir, cuando no
abolir, la influencia de gente perversa e instituciones y préacticas inicuas. Politicamente hablando,
tienden a percibir los dramas sociales y politicos como una representacién con connotaciones
morales, como batallas entre Dios y el Demonio, en las que es pricticamente impensable el
compromiso (Lipset y Sheingold, 1971:407-408).

Los protestantes han conservado importantes componentes de su origen evangélico. La
mayoria de las confesiones espera que los hijos de los fieles se adhieran a ellas voluntaria y
conscientemente al alcanzar la adultez. Algunas exigen una experiencia de conversién (renacer)
como sefial de la autenticidad de la fe. El gozar de buen prestigio en tales grupos depende de
llevar una vida recta, conforme a preceptos que son en ocasiones muy concretos. En varios
paises, las facciones més ascéticas del protestantismo han apoyado incluso medidas para impedir
o limitar la ingestién de bebidas alcohélicas y proscribir los juegos de azar (Lipset, 1988:217-18).

El protestantismo estd estrechamente vinculado con las percepciones de corrupcién. Una
variacién de 24% en el porcentaje de protestantes dentro de la poblacién (desviacidn estandar de
uno) se asocia con 0.8 de variacién del CPL'? La relacién continda siendo significativa cuando se
verifica el ingreso per cépita, aun cuando se atenda levemente, cayendo el coeficiente de .042 a
.031. Ello sugiere que hasta 25% de la relacién entre protestantismo y CPI esta relacionada con
los mayores ingresos, o los niveles mads avanzados de desarrollo econémico, de los sectores
protestantes. Esta observacién implica a su vez que hasta 75% de la relacién entre protestantismo
y corrupcién puede deberse a factores culturales.

Un andlisis de la relacién entre nuestra escala de logro y el porcentaje de protestantes en
un pais determinado es congruente con el supuesto de que los protestantes se han vuelto menos
orientados al logro, en contra de lo que suponia Weber. Ahora que la mayoria de las naciones
protestantes es rica, la evidencia apunta a que han cambiado sus enfoques valdricos. La escala de
logro se correlaciona negativamente con el porcentaje de protestantes en un pais determinado, lo
cual implica que cuanto més protestantes haya, menor serd el nivel de motivacién de logro (r=-
43, p <.005,N=39). Esto aporta otra razén para esperar niveles inferiores de corrupcién en las
naciones protestantes que en las catlicas.

Segin la l6gica de Merton, la disponibilidad de medios institucionalizados en sociedades
mads ricas —en este caso, la accesibilidad a los recursos econdmicos— implica a la vez menores
puntajes de corrupcién en las naciones protestantes que son, en promedio, mas opulentas. Los

12 yéase el modelo 7, donde tams y efree 97 se han eliminado en aras de la eficiencia.
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gobiernos catdlicos tienden a ser también mds intervencionistas, limitando la libertad econdmica,
mientras que los paises protestantes se orientan mayormente al mercado, con algunas
excepciones parciales, como la escandinava. Como era de esperar, el indice de libertad
econémica se correlaciona positivamente con el protestantismo, lo cual significa que cuanto
mayor sea el porcentaje de protestantes, mayor serd el grado de libertad (indice que oscila entre 1,
ninguna libertad, y 5, libertad absoluta).

Finalmente, la tesis del familismo amoral de Banfield aporta una explicacién aiin mas
bésica de porqué los paises catdlicos pueden resultar més corruptos que los protestantes. Segun la
sabidurfa convencional, los paises catdlicos son mds comunitarios y familistas, mientras que los
protestantes enfatizan el individualismo y la autosuficiencia. Los datos de la Encuesta de Valores
Mundiales van en apoyo de tales nociones. La escala de familismo se correlaciona con el
protestantismo en la direccién prevista (r=-.66, p<.0001,N=39). Cabe recordar que el anélisis
sugiere que el familismo es una variable interviniente relevante entre protestantismo y
corrupcion.

4. Democracia y corrupcion

(Qué se puede hacer para reducir la corrupcién, aparte de aumentar la productividad y volverse
mas “moderno”? A la buisqueda de respuestas, puede recurrirse al andlisis de Weber sobre los
efectos de una sociedad politicamente abierta cuando se trata de limitar el poder del gobierno:
mayor democracia, libertad individual e imperio de la ley. La democracia —que supone la
existencia de oposicién politica, libertad de prensa y una judicatura independiente— favorece
mecanismos potencialmente poderosos para reducir la corrupcic’)n.13 A los partidos de oposicién
les interesa develar la corrupcién gubernamental. En una democracia, el gobierno de turno que no
enfrenta ese problema corre el riesgo de perder las elecciones. Los Estados de partido tnico
carecen, en cambio, de esos incentivos. Cuando todavia era un comunista reformista, Gorbachov
manifestd publicamente, en al menos dos ocasiones, sus recelos ante el potencial de abusos de un
sistema de partido Unico, aun cuando no abogaba por un sistema multipartidista. En lugar de ello,
conmind a la prensa y a los intelectuales soviéticos a cumplir el rol de oposicién, poniendo en
descubierto cualquier violacién de las normas.

La reciente dimisién de los comisionados de la Comunidad Europea, acusados de fraude,
compadrazgo y malos manejos, destaca algunos de los efectos potencialmente depuradores de
una democracia. El Parlamento Europeo —-mezcla volatil de partidos politicos € intereses
nacionales, regionales y sectoriales—, elegido democraticamente, lanzé una embestida contra “las
pricticas mediterrdneas [entiéndase, en este contexto, corruptas], provenientes de la Europa

1 Véase Rose-Ackerman (1998) para una presentacién de las distintas reformas sugeridas en la bibliografia
disponible. Varios investigadores sugieren que la democracia puede generar incentivos para la corrupcidn, como la
necesidad de reunir fondos para las campafias electorales. Colazingari y Rose-Ackerman (1998:447-471) plantean
precisamente esto dltimo respecto a Italia, donde un estilo de competencia electoral de larga data no consigui6
atenuar la corrupcién, puesto que una estructura de incentivos alentaba a todos los partidos a coludirse. Véanse
también Geddes (1997) v Hevwood (1996).
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meridional altamente catdlica” (The Economist, 20 de marzo 1999:15), en que incurrian los
comisionados no elegidos.'* El triunfo de esta institucién representativa marcé un cambio radical
del poder desde la burocracia no elegida -la Comisién— al Parlamento Europeo elegido
(Financial Times, 20 de marzo 1999:10).

Un andlisis de la relacién entre corrupcién y democracia ratifica ampliamente estas
hipétesis. Los datos sobre democracia provienen de la Encuesta Anual de Derechos Politicos y
Libertades Civicas (Annual Survey of Political Rights and Civil Liberties) de Freedom House
(1997). En una escala de 1 (libertad maxima) a 7 (libertad minima), el indice consta de dos
partes. La primera, la de los derechos politicos, incluye respuestas a las siguientes preguntas: ;los
jefes de Estado y legisladores son elegidos en elecciones libres e imparciales? ;tienen los
ciudadanos el derecho a formar partidos politicos competitivos u otras organizaciones? y jexiste
una votacidn significativa de la oposicién o una posibilidad real, para la oposicién, de aumentar
su base electoral? El segundo indice, el de las libertades civicas, incluye una estimacion de la
libertad e independencia de los medios de comunicacién, la libertad de expresién, reunién,
igualdad ante la ley, acceso a una judicatura independiente y no discriminatoria, resguardo ante el
terrorismo politico, el encarcelamiento injustificado, etc. (Ibid.:573).

El indice combinado de democracia de Freedom House (que promedia ambos indices),
considerando todo su periodo de vigencia (1972-1998), se correlaciona de manera significativa e
inversa con el CPI de 1998, con un r=-.67, que es significativo a un nivel superior a .0001." En
un andlisis de regresion, este indice sigue siendo significativo cuando se lo contrasta con la
paridad del poder adquisitivo en términos per cépita. Sin embargo, el coeficiente no
estandarizado pierde casi la mitad de su valor (de -1 a - 5) y, cuando se ingresan a la ecuacién
otros factores claves, se vuelve insignificante (Treisman, 1999).16 Ello sugiere que cerca de la
mitad de la correlacién negativa entre democracia y corrupcion resulta de que las democracias
tienden a ser mas ricas, es decir, brindan mayor acceso a las oportunidades. Aun cuando el
puntaje promedio de Freedom House pueda no relacionarse de manera contundente con la
corrupcién, Treisman (1999) comprobé que la cifra de afios consecutivos que un pais ha vivido
en democracia sigue estando relacionada con las percepciones de corrupcidn, incluso cuando se
controlan factores claves. Asi, la democracia es un factor relevante para predecir los grados de
corrupciéon nacional. Hay ciertos indicios de que el indicador de libertades -civicas,
particularmente el imperio de la ley que impone una judicatura independiente, es més relevante
que los derechos politicos.

¥ The Economist manifestaba su esperanza de que, en el proceso de reforma, “la Unién Europea
aprovecharia el equilibrio y la ética mds septentrionales de la Unién”.

!> Un anilisis m4s exhaustivo revela que la mayor parte, si no la totalidad, de esta correlacién se da en
democracias plenamente libres, vale decir, en paises con puntajes del grado de libertad entre 1 y 2.5. Curiosamente,
no hay relacién aparente entre corrupcién y democracia en las naciones parcialmente libres y en las no libres, con
puntuaciones de 2.5 a 7. Tales paises conforman, de hecho, la mayoria de la muestra.

'® Llama la atencién que cuando la regresion se restringié a una muestra en que estaban tnicamente los
pafses con valores por encima de 2.5 en los puntajes de Freedom House, dicho coeficiente recobré su significacién,
mientras que otros dejaron de tenerla.
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Conclusion

El surgimiento de las economias desarrolladas se vio favorecido por el énfasis en la racionalidad,
la familia nuclear, el logro, la movilidad social y el universalismo, elementos que caracterizan a
la modernidad como algo diferente del tradicionalismo. En teorfa, quedaron marcadas por la
declinacién del familismo y de los valores que sustentan a los sistemas particularistas de ayuda
mutua, que se contraponen a los que resultan funcionales a una economia de mercado. Al colapso
de los sistemas estamentales de tipo feudal, que enfatizaban la obligacién y la lealtad, sigui6 la
consolidacion de valores que sustentan y ponen de manifiesto la 16gica del mercado. La nacién
que nacié modemna —al decir de Tocqueville y otros— ha sido Estados Unidos. Segin Weber y
otros autores, la causa fundamental del éxito econémico de ese pafs no fue la abundancia de
recursos 0 sus dimensiones, sino el hecho de que fuera fundada como una sociedad nueva de
colonizadores. Como nunca fue feudal se organizé menos en torno al compromiso personal; y sus
valores revolucionarios fundacionales enfatizaban la igualdad. Ha sido la unica gran nacién
protestante y sectaria centrada en el logro entendido como una responsabilidad individual, y no
como una obligacién grupal, comunitaria, o estatal de ayudar a sus miembros dependientes.

Gramsci, el més creativo entre los marxistas del siglo XX, reconocia la singularidad de la
cultura norteamericana y la forma en que facilitaba el desarrollo econémico. Y concluia que,
puesto que la teoria marxista exigia que el socialismo se desarrollara como producto del
capitalismo exitoso, Italia debia americanizarse antes de hacerse socialista: esto es, volverse
moderna, racional, orientada al mercado, y sujeta al imperio de la ley. Como Landes resaltara en
su imponente obra (1998:495), un mercado més abierto es una fuerza que propicia la racionalidad
y la eficiencia, reordenando la actividad econdémica en funcién de las ventajas competitivas: es
un freno a la corrupcion y el favoritismo.

Al abogar para que Italia y otras sociedades (posfeudales) més tradicionales, menos
desarrolladas y mds corruptas se transformaran culturalmente a imagen y semejanza de los
Estados Unidos, por cierto Gramsci no pretendia sumarse al triunfalismo norteamericano. Sélo
venia a reiterar una version del dictum formulado por Marx en El capital, en el sentido de que
las sociedades m4s desarrolladas brindan a las menos desarrolladas una imagen de su propio
futuro. Una propuesta que, hasta 1917, los marxistas interpretaban asi: puesto que Estados Unidos
es la nacién mds desarrollada de todas, debiera ser a la vez la mis moderna, la expresiéon maés
pura de los valores de mercado, la mds socialista en términos potenciales y, ateniéndose a la
l6gica aqui esbozada, la menos corrupta. Deduccién que, por cierto, es materialismo histérico de
primera.

Hasta aqui, hemos pasado por alto, en buena medida, a los (hasta hace poco) exitosos
“tigres” del Asia oriental. El gran énfasis que tales naciones hacen en los compromisos grupales,
en especial los familiares ~bastante més intensos en un pafs con un pasado feudal més reciente,
como Japén, que en los Estados Unidos o Europa—, implica un alto grado de corrupcién. Las
estimaciones de Transparency indican que la mayoria de los grandes paises del Asia oriental
presenta un elevado puntaje en su indice de corrupcién, muy por encima de la mediana. Japén es,
al parecer, una excepcion relevante en este sentido; tiene, por ejemplo, un bajisimo indice de
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criminalidad. Esto podria obedecer a que la violacién de normas y leyes es menos frecuente en
este pais porque transgredirlas deshonra a la propia familia o grupos de pertenencia, y avergiienza
al malhechor. Pese a ello siguen aflorando informes de corrupcién politica y empresarial de alto
nivel. En el indice perceptual de corrupcién de Transparency correspondiente a 1998, Japén se
sitia vigésimo quinto, por debajo de Chile, Portugal, Botswana y Espafia, y levemente por
encima de Costa Rica, Bélgica, Malasia, Namibia, Taiwéan, y Tdnez.

Las antiguas naciones comunistas, a excepcion de Hungria y la Republica Checa, caen
todas bajo la mediana y comparten, en grado variable, una amalgama de familismo,
comunitarismo estatista, cultura religiosa jerarquizada (catdlica y ortodoxa) y particularismo de
partido, todo lo cual generaba un alto indice de corrupcidn bajo el comunismo. Son, a la vez, en
su mayoria, naciones pobres.

Nos hemos centrado en dos explicaciones posibles de la corrupcién: el esquema
mertoniano de medios-fines y el énfasis de Banfield en el familismo. Los factores que ambos
autores identifican -medios inadecuados para alcanzar las metas prescritas y normas
particularistas inherentes a la familia— seguiradn influyendo en el comportamiento de las naciones.
Pero, si ciertos valores econdmicos racionales y el imperio de la ley se tornan hegemonicos en los
paises menos desarrollados y las ex-naciones comunistas y acaban promoviendo el desarrollo,
probablemente disminuirdn los niveles de corrupcién. Como de hecho ha venido ocurriendo en
tres sociedades de poblacidn china hoy consideradas pudientes, muy orientadas al mercado, y
relativamente observantes de la ley: Hong Kong, RAE, Taiwén y Singapur.
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EL INDICE PERCEPTUAL DE CORRUPCION (CPI) D%u;gléspAREch INTERNATIONAL CORRESPONDIENTE
A 1998
41 Perd 45 08 6
Posicién Pais Puntaje del | Desviacién | Encuestas

del Pais CPI estdndar | utilizadas 42 Uruguay 43 09 3
43 Repiiblica de Corea 4.2 2 2

I Dinamarca 10.0 0.7 9 Zimbabwe 42 22 6
2 Finlandia 9.6 05 9 45 Malawi 4.1 0.6 4
3 Suecia 95 05 9 46 Brasil 40 04 9
4 Nueva Zelandia 94 0.7 8 47 Belaris 39 19 3
5 Islandia 9.3 0.7 6 Repiiblica Eslovaca 39 1.6 5
6 Canad 9.2 0.5 9 49 Jamaica 38 0.4 3
7 Singapur 91 1.0 10 30 Marruecos 37 18 3
g Paises Bajos 90 0.7 g 51 El Salvador 3.6 23 3
Noruega 9.0 0.7 9 52 China 35 0.7 10

10 Suiza 89 06 10 Zambia 33 16 4
11 Australia 87 0.7 g 54 Turquia 34 1.0 10
Luxemburgo 87 09 7 3 Ghana 33 1.0 4

| Reino Unido 87 05 10 México 33 0.6 9
14 Glanda 82 14 10 Filipinas 33 L1 0
15 Alemania 79 04 10 Senegal 33 0.8 3
Te Tong Kong 73 3 = 59 Cote d'Ivoire 31 17 4
17 Austria 75 03 9 Guatemala 31 25 3
Estados Unidos 75 09 8 61 Argentina 3.0 0.6 9

19 Israel 7.1 14 9 Nicaragua 3.0 25 3
20 Chile 6.3 09 9 Ruania 3.0 15 3
21 Francia 67 0.6 9 Tailandia 3.0 0.7 1
2 Portugal 65 1.0 10 Yugoslavia 3.0 15 3
23 Botswana 6.1 22 3 66 Bulgaria 29 23 4
Espafia 6.1 13 10 Egipto 29 0.6 3

25 Japén 53 16 11 India 29 0.6 2
26 Estonia 57 05 6 Bolivia 28 12 4
27 Costa Rica 5.6 16 Ucrania 28 16 6
3 Bélgca =3 T2 71 Letonia 27 19 3
29 Malasia 53 04 11 Pakistin 27 14 3
Namibia 53 1.0 3 73 Uganda 26 0.8 4

Taiwén, Provincia de 53 0.7 1 74 Kenya 25 0.6 4

China Vietnam 2.5 0.5 6
32 Sudafrica 52 08 10 = — o 55 —
33 Hungria 50 12 S 77 Ecuador 23 15 3

Mauricio 5.0 038 3 — 53 e

Tinez >0 21 3 79 Colombia 22 08 9
36 Grecia 49 17 ° 50 Tadonesia 20 09 10
37 | Republica Checa 48 03 9 = - 5 3 =
38 Jordania 47 11 6 Tansamia o 11 7
39 ltakia 46 08 83 FHonduras 17 05 3
40 Polonia 46 16 8 e o = 3 3
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Variables

Variable dependiente

El indice perceptual de corrupcién (Corruption Perceptions Index, CPI) de 1998 es de
Transparency International: <www.transparency.de>. Hemos invertido los valores, de modo que
un valor elevado sea indicativo de un nivel alto de corrupcién. Las ecuaciones fueron también
contrastadas con las encuestas de 1997 y 1996.

Variables independientes

La escala de logro (Achievement Scale) proviene de la encuesta de valores mundiales
(World Values Survey) de 1990-1993. Los items de la escala representan al porcentaje de personas
de cada pais que piensa que la pobreza es fruto de la holgazaneria y el porcentaje de la poblacién
que escogia el trabajo arduo como una cualidad relevante para ser inculcada a los hijos en el
hogar. La media es de 3.30, el valor minimo es 1 y el méximo 5, y una desviacién estandar es
igual a 1.10. La escala est4 organizada de manera que los valores altos indiquen un mayor nivel de
logro.

La escala de familismo (Familism Scale) proviene de la encuesta de valores mundiales de
1990-1993. El primer item de la escala se refiere al respeto irrestricto por los progenitores, medido
por el porcentaje de gente que respondia que, independientemente de las cualidades defectos de
ellos, hemos de quererlos y respetarlos siempre. El segundo item es el porcentaje de gente que
piensa que el divorcio es injustificable. El tercer item, tomado de los datos del Banco Mundial, es
la media del ndmero de hijos por mujer habidos en 1996 (www.worldbank.org). El valor de la
media es 2.92, el minimo es 1 y el maximo 5, y una desviacidn estandar equivale a .90. La escala
estd organizada de manera que los valores altos indiquen un mayor nivel de logro.

El indice de libertad econémica (Index of Economic Freedom) de 1997 fue publicado por
el Wall Street Journal y la Heritage Foundation. La media es 3.10, el minimo es 1.30, el méximo
5.00 y una desviacidn estdndar es igual a .75. Se lo ha multiplicado por -1, de modo que un valor
alto indique un grado mayor de libertad.

El indice de democracia (Freedom House Democracy Index) es de Freedom House
(www.freedomhouse.org). En una escala de 1 (méaxima libertad) a 7 (minima libertad), el indice
consta de dos partes. La primera, la de los derechos politicos, incluye respuestas a las siguientes
preguntas: ;los jefes de Estado y los representantes del legislativo son elegidos en elecciones
libres e imparciales? ;tienen los ciudadanos el derecho a constituir partidos politicos u otras
organizaciones competitivas? ;existe un voto de oposicién significativo o la posibilidad real de
que la oposicién aumente su base electoral? El segundo indice, el de las libertades civicas, incluye
una estimacioén de la libertad e independencia de los medios de comunicacién, la libertad de
expresion, la reunién, la igualdad ante la ley, el acceso a una judicatura independiente y no
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discriminatoria, y los resguardos ante el terrorismo politico, el encarcelamiento injustificado, etc.
Ambos indices fueron promediados considerando su vigencia en el perfodo 1972-1998.

El porcentaje de protestantes estd tomado de La Porta y col. (1998). La media es 15, el
minimo es 0, el maximo 99 y la desviacién estandar es 24.

El origen colonial britanico es una variable dummy, basada en las entradas histéricas de la
Enciclopedia Britanica.

La paridad del poder adquisitivo en el PNB para 1997 la publica el Banco
Mundial,<www.worldbank.org>. La media del logaritmo es de 3.6, el minimo de 2.70. el maximo
de 4.54 y una desviacidn estandar equivale a 2.47.
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CULTURA Y DESARROLLO

Osvaldo Hurtado
Ex-Presidente de la Reptiblica del Ecuador

Aldo Solari y los coautores del libro Teoria, acciéon social y desarrollo en América Latina
(1976), temprana enciclopedia de las ciencias sociales que tan util fue para quienes queriamos
comprender los problemas de nuestros paises y encontrarles respuestas, discuten en el
capitulo titulado “Valores y actitudes que afectan al proceso de desarrollo” el papel que en los
rendimientos econémicos y sociales de las naciones tiene la cultura, entendida como el
conjunto de hébitos, actitudes, creencias y sentimientos que informan la conducta de las
sociedades.

La posicién de Solari, Franco y Jutkowitz es, mas bien, escéptica frente a la
posibilidad de que los valores culturales puedan explicar las razones por las que unas
naciones progresan mas rapidamente que otras. Si bien aceptan que los individuos puedan
tenerlos, no encuentran motivos que justifiquen satisfactoriamente su transferencia al
comportamiento de la sociedad global y menos su uso para interpretar los cambios que en ella
se producen. Consideran que “los valores del individuo no cobran significacién sino a través
de la situacién social y el poder social en el cual se hacen efectivos”. Afirman que “son los
factores estructurales los que determinan el surgimiento de representaciones colectivas que
constituyen, entre otros aspectos ideoldgicos, los sistemas de valores sustentados por los
grupos sociales”. Sostienen que en cuanto los valores corresponden al grupo social que los
sustenta, no serian en si mismos favorables o desfavorables al desarrollo, entendido éste
como un proceso de cambio social global”. Aceptan “que variables de indole netamente
psicolégica jugarian un papel mas o menos importante, pero secundario, frente al conjunto de
caracteristicas estructurales de mayor peso explicativo”. Concluyen diciendo que, ‘“en
definitiva, serdn las condiciones estructurales de la sociedad las que permitirdn que los
valores y las actitudes adquieran un caricter favorable o desfavorable”, por lo cual. “la
posibilidad de remover valores y actitudes desfavorables, o de difundir nuevas actitudes
consideradas necesarias para el desarrollo parece depender, pues, del modelo de desarrollo
adoptado, de las condiciones estructurales existentes, de las que se trata de crear y de la
interaccién de unas y otras con los rasgos psicolégicos anteriores que se intenta modificar.”

Transcurridos veintitrés afios desde el momento en que estos conceptos fueron
expresados, y a la luz de las lecciones arrojadas por los nuevos procesos de desarrollo que se
han desencadenado en el mundo, asi como de aportes realizados por cientificos sociales que
los han estudiado, quisiera continuar el debate sobre la funcién de la cultura en el desarrollo
de las naciones desde el punto al que llegé Aldo Solari.
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Los valores culturales y su influencia en los procesos histéricos han concitado mi
atencién tiempo atras. A ellos me referi en el libro El poder politico en el Ecuador (1977),
cuando escribi que en la colonizacién espafiola de los territorios que luego formarfan el
Ecuador intervinieron soldados, licenciados y burdcratas que en razén de su condicién
estaban inhabilitados para la creacién y desarrollo de actividades productivas, a los que se
sumaron artesanos, comerciantes y campesinos que por la negativa visién del trabajo que
tenian los peninsulares, evitaron ejercer sus oficios o laborar la tierra hasta donde les fue
posible. “Todos crefan que por el hecho de ser blancos estaban exentos del trabajo,
principalmente manual, que lo consideraban —y muchos lo consideran todavia— indigno de
persona bien nacida”, pues en la sociedad colonial “no hubo peor afrenta que trabajar con
las manos.. ...El ocio fue un valor de la cultura blanca y, ademads, el resultado natural de la
forma en que se organizé la produccién....Como la tierra, ademdas de recurso productivo, fue
fuente de prestigio social, los colonos se apropiaron de extensiones que eran incapaces de
cultivar....Como los duros trabajos manuales estaban a cargo de los hombres de color, los
blancos no tuvieron interés en introducir técnicas e innovaciones que permitieran el uso
intensivo de la tierra y el mejoramiento de la productividad”.

El sistema de explotacién al que fueron sometidos los indios y las anotadas conductas
de los blancos perduraron durante la Repiiblica. Citando testimonios de viajeros extranjeros
que visitaron Ecuador en el siglo XIX, sefialaba que los integrantes de la sociedad andina
dominante eran personas “carentes de iniciativa y de espiritu emprendedor, incapaces de
asumir riesgos en empresas productivas, sin condiciones para la asociacién, con pretensiones
nobiliarias, poco practicos, contemplativos y ociosos. Menospreciaban el trabajo, sobre todo
manual, y no demostraban ningin interés por ciertas actividades, principalmente €l comercio.
Los hacendados, y en general toda persona que hacia algin dinero, adquirian més tierras que
eran vistas como un simbolo de prestigio antes que como un bien de produccién...Un blanco
podia ser muy pobre pero de alguna manera se arreglaba para subsistir sin trabajar, de modo
que trabajadores manuales blancos no se encontraban a no ser que fueran extranjeros”. Todo
lo cual confirma Friedrich Hassaurek, un diplomaético de los Estados Unidos acreditado en
Quito a mediados del siglo XIX, al relatar un episodio del que fue testigo: “Cuando un
escocés ... se ocupd de armar una maquinaria textil en Chillo (zona rural donde se instald)
cundié la estupefaccién general porque un hombre blanco trabajaba como un indio”.

Pienso que esta visidn espafiola de la vida y del trabajo, asimilada y practicada por la
sociedad blanco-mestiza colonial y republicana del Ecuador, se reprodujo en otros paises de
América Latina con sus consecuencias econdmicas y sociales negativas.

En una monografia titulada “Cultura politica”, publicada en el libro Léxico politico
ecuatoriano (1994), vuelvo sobre el tema al sefialar cuatro valores culturales que modelan la
conducta de los ecuatorianos (quizéas también de muchos latinoamericanos) y que en razén de
su cardcter negativo perturban el funcionamiento de las instituciones democréticas y de las
actividades econdémicas. Primero la creencia de que los problemas econémicos, sociales y
politicos se resuelven con la simple dictacién de normas juridicas a pesar de que, en la vida
cotidiana, no se sienten moralmente obligados a respetarlas, siguiendo la vieja practica de los
colonos espafioles que acataban pero no cumplian las Leyes de Indias. Segundo, la inclinacién
A Aahatir vv a hitirar a nn recnatar 1ag ereenciae aienace v a no anceontrar 1a narta AdAe verdad ane
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ellas pudieran tener, lo que impide la discusién razonada de puntos de vista diferentes, la
conciliacién de intereses y la negociacién de acuerdos, que tan necesarios son para el
funcionamiento de una sociedad democrédtica y para la buena marcha de los negocios.
Tercero, la categoria del largo plazo no es un ingrediente que habitualmente oriente las
decisiones que adoptan individuos, organizaciones privadas y el mismo Estado, 1o que trae
consigo que las personas esperen resultados inmediatos de las acciones que emprenden o de
las decisiones que toman las autoridades, que al no producirse en el tiempo esperado
provocan desencanto y la descalificacién del camino seguido. Cuarto, la tendencia de las
personas y de las organizaciones a eludir sus responsabilidades, que con facilidad transfieren
a otros, principalmente autoridades, impide la formacién de una conciencia sobre las
obligaciones individuales y colectivas y promueve el paternalismo y el populismo. Este modo
de ser que contribuyé a que la teorfa de la dependencia se difundiera como una ola en las
ciencias sociales latinoamericanas, en los revolucionarios afios 1960 y 70, a pesar de
encontrarse tan alejada de la realidad continental.

Algunos de los valores culturales que he mencionado son recordados por Lawrence E.
Harrison, en su controvertido libro El subdesarrollo esta en la mente (1987), para explicar
el atraso de Nicaragua. Destaca negativas costumbres y conductas que contrastan con las
practicadas por los habitantes de Costa Rica, a pesar de que ambos paises fueron colonizados
por los espafioles y vivieron bajo la égida de similares instituciones. Seguin dicho autor, Costa
Rica evolucioné de manera diferente porque sus colonos en una alta proporcién provinieron
de las provincias septentrionales de la peninsula ibérica o fueron judios conversos, y porque
la pobreza de las tierras que poblaron y la relativa ausencia de indios les obligé a trabajar con
sus propias manos para poder sobrevivir, lo que alent6 la formacién de una sociedad de
pequefios productores, habitada por ciudadanos que se identificaban entre si como iguales,
condiciones que permitieron la organizacién de una sociedad sin grandes diferencias
econdmicas y el florecimiento de las virtudes democréticas, gracias a lo cual Costa Rica ha
conseguido significativos progresos econdémicos, sociales y politicos.

A principios del siglo XIX, hace ciento sesenta y cuatro afios, Tocqueville en su
conocido libro La democracia en América, reflexioné sobre el cardcter particular de la
sociedad norteamericana en la que encontré virtudes civicas que le distingufan de otras
sociedades, gracias a las cuales la democracia podia operar eficientemente y, en consecuencia,
asegurar el progreso del pais y de su pueblo, razones por las que estaban llamados a constituir
una prospera nacién, afirmacién que al finalizar el siglo XX e iniciarse un nuevo milenio ha
adquirido el carécter de una profecia cumplida.

La originalidad de los americanos del norte, para Tocqueville, radicaba en su
inclinacién natural a la asociacién ya que, desde su nacimiento, aprendian que todo ciudadano
debia apoyarse en sus propias capacidades y en las que pudiera sumar uniéndose a otros, para
luchar contra los males de la vida cotidiana y superar sus problemas y los de las
organizaciones de que formaba parte. Esta actitud les llevaba, cualquiera fuera su edad o
condicién social, a constituir una variedad de asociaciones para alcanzar todos los propdsitos
imaginables. Esta confianza en la capacidad de individuos y organizaciones para atender sus
necesidades, les hacia ver a gobiernos y autoridades como instancias a las que sélo debian
concurrir cuando no podian valerse por si mismos. Todo ello los convertia en ciudadanos
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responsables en el cumplimiento de sus obligaciones e interesados en el bien comiin con el
que buscaban relacionar sus intereses particulares.

El profesor de la Universidad de Harvard, Robert Putnam, confirma el papel de los
valores culturales en el desarrollo de las naciones en su libro Making Democracy Work
(1993), que recoge los resultados de una investigacién realizada a lo largo de veinte anos
sobre el proceso de descentralizacién iniciado en Italia en 1970, que redujo el poder de Roma
y permitié que las regiones conformaran gobiernos relativamente auténomos. Demuestra que
a pesar de que las diferentes regiones se constituyeron bajo idénticas bases legales, contaron
con similares estructuras administrativas y recibieron proporcionales medios financieros,
algunas progresaron rapidamente mientras otras no obtuvieron los resultados econémicos y
sociales que esperaban conseguirse con la descentralizacion. El rezagado Sur no logré alterar
el atraso que le separaba del desarrollado Noroeste italiano, que avanzé mas y se convirtié en
una de las regiones mas présperas del mundo. En el primero, los gobiernos regionales, por la
mala calidad de su gestién, desperdiciaron recursos y oportunidades; en cambio en el
segundo, el trabajo eficiente de sus administraciones alenté el progreso de todas las
actividades econémicas.

Tan dispares resultados se debieron a los diferentes valores culturales que inspiraron
la conducta de los ciudadanos. En las regiones italianas que progresaron existia una densa
cadena de organizaciones de la sociedad civil y un acendrado sentido de comunidad que
llevaba a los individuos a informarse sobre los asuntos publicos y a comprometerse
constructivamente en su solucién. Las instituciones publicas se caracterizaban por la
estabilidad de las normas juridicas, la permanencia de las autoridades que las representaban y
la continuidad de los programas que llevaban a cabo, en cuya bondad y recta intencién
confiaban los ciudadanos. Sus relaciones politicas siempre eran impersonales, esto es
sustentadas en preceptos legales y fincadas en el interés colectivo. Valores civicos de
gobernantes y gobernados, que Putnam denomina “capital social”, activo de una sociedad al
que atribuye mds importancia que a los recursos naturales o financieros e incluso que al
capital humano, para el desarrollo de las naciones.

Este capital social no existe en el atrasado mezzogiorno italiano, en el que la ausencia
de normas e instituciones, asi como de una comunidad civica y de valores democréticos, hace
de la politica una actividad populista y clientelar al servicio de intereses particulares, cuya
poderosa red de compromisos y prebendas impide que se atiendan los requerimientos del
crecimiento econémico y del progreso social. A las autoridades, cuando deben tomar
decisiones, les preocupa més quién es el individuo o la organizacidn que se beneficiard de sus
actos y no cudl debe serlo en razén de sus méritos y necesidades y del interés colectivo. Estos
modos de ser sociales me parece se repiten en regiones de América Latina y constituyen una
causa importante del atraso en el que han permanecido sumidos algunos paises, a pesar de los
esfuerzos realizados en tantos campos para ponerlos en el camino del desarrollo.

Alain Peyrefitte en La sociedad de la confianza y Francis Fukuyama en su libro
titulado Confianza, ambos publicados en 1995, luego de analizar el desarrollo de los paises
europeos, de algunos de Asia y de Estados Unidos, llegan a una conclusién similar: el
hienestar de una sociedad esti condicionado por la confianza gque inspiran sus instituciones
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entre los ciudadanos y por la que éstos se tienen entre si en sus relaciones econdmicas,
sociales y politicas.

La confianza permite que los trabajadores crean en la buena intenciéon de los
empresarios y que €stos, a su vez, confien en €l buen desempeqio de aquellos, actitud que les
impele a cumplir eficientemente sus respectivas tareas y a buscar el éxito de las actividades
econdmicas en las que participan, convencidos de que los intereses de unos y otros no son
contrapuestos sino mds bien complementarios. La confianza hace que los ciudadanos
consideren a las instituciones y a las normas juridicas como medios idéneos para que sea
atendido el bien publico y resueltos los problemas de la sociedad, y a la democracia como un
sistema que a la par de exigirles similares obligaciones les ofrece iguales oportunidades,
actitud que les lleva a cumplir con los mandatos de la ley y a acatar las disposiciones de las
autoridades.

En sociedades con estas virtudes sociales los individuos se identifican con sus
problemas y se comprometen con su futuro, a cuya exitosa realizacién contribuyen con el
responsable y honrado cumplimiento de sus obligaciones en las empresas de las que forman
parte o en las actividades politicas en las que participan. Solidaridad social que les hace
buscar que sus intereses coincidan con los colectivos e, incluso, a subordinar los primeros a
los segundos en las actividades privadas, en la comunidad en la que viven y en €l pais del que
son sus ciudadanos. Virtudes sociales que se expresan incluso en el caso de que no medien
leyes, exigencias de las autoridades, mandatos de las instituciones u obligaciones
contractuales, porque por sobre todos ellos estdn los comportamientos éticos de los
individuos en todos sus actos.

Hay también sociedades en las que la sospecha condiciona las relaciones econdmicas
y politicas y los ciudadanos permanentemente desconfian de las instituciones y de las leyes.
En estas sociedades las personas tienden a olvidar los compromisos acordados, incumplir los
contratos celebrados, ignorar las normas legales, burlar las decisiones de las autoridades,
buscar que los intereses individuales o de grupo prevalezcan sobre los colectivos y a valerse
de los poderes econémico y politico para desvirtuar los fallos administrativos o judiciales.

Cuando los individuos o las organizaciones que los representan realizan un diario
ejercicio de la operacién suma cero, bajo la equivocada creencia de que 1o que gana una parte
lo pierde la otra, las empresas productivas, el crecimiento econémico, €l desarrollo y la
democracia se vuelven caminos plagados de dificultades, a veces insuperables. Es lo que
acontece en algunos paises latinoamericanos, motivo por el cual la negociacion de acuerdos y
el logro de consensos para un trabajo constructivo en los campos de la economia y de la
politica se vuelven procesos plagados de dificultades a veces insuperables.

El papel de los valores culturales en el desarrollo de las naciones es ponderado por
quien goberné por mds de tres décadas la ciudad-Estado de Singapur, breve periodo de
tiempo en el cual consiguié desarrollar su atrasado pais, eliminar la pobreza y colocarlo entre
los de mds alto ingreso per capita en el mundo. Lee Kuan Yew, en una entrevista concedida al
diario espafiol El Pais responde a una pregunta sobre el éxito econémico asidtico en los
siguientes términos *“‘nunca verd usted a los japoneses andando despacio. Siempre andan de
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prisa. Es algo que va en los genes y en la cultura. La combinacidn de ambas cosas determina
el rendimiento.....La cultura es un factor crucial para los resultados econémicos”

Japén es hoy la segunda economia del mundo luego de haber sido arrasado en la
Segunda Guerra Mundial. En plazo relativamente breve Taiwan, Hong Kong, Corea y
Singapur han dejado atras el subdesarrollo para integrarse al club de las ricas naciones
industrializadas. Por tres lustros China ha crecido a la alta tasa del 9 por ciento anual que, en
el caso de mantenerse, convertira a la economia del gigante asiatico en la primera del mundo,
en unos aflos més.

De las muchas razones que se han dado para explicar el dindmico progreso de estos
paises asiticos hay dos en las que abundan las coincidencias: la fortaleza politica de los
gobiernos y la calidad de los sistemas educacionales. La primera les ha permitido llenar el
requisito de la estabilidad politica y de la continuidad econémica en el largo plazo. Gracias a
la segunda los entes publicos y la empresa privada han contado con recursos humanos
altamente calificados. Hay una tercera que las complementa y que, a pesar de su importancia,
no suele recibir una atencién equivalente: la ética econémica de los asiaticos, conformada
aparentemente, gracias a los valores culturales transmitidos por el confucianismo, entre otros
elementos. Fukuyama, en la obra citada, dice que el “perfeccionismo obsesivo” de los
japoneses, tan crucial para el éxito de su industria exportadora, tiene origenes religiosos antes
que econémicos.

Los asiaticos viven en una sociedad secularizada en la que los problemas temporales
ocupan un lugar central en las preocupaciones de hombres y mujeres. Consideran que el
bienestar personal y el progreso nacional son el resultado de una buena educacién, de un
sacrificado trabajo individual y del perseverante esfuerzo colectivo. Su paciencia les lleva a
no buscar beneficios inmediatos y a aceptar privaciones a cambio de obtener mejoras futuras
en sus condiciones de vida. Una inclinacidn natural por la disciplina y la organizacién les
hace respetuosos de la ley y la autoridad y responsables cumplidores de sus obligaciones. Su
vida frugal y un sentido de la austeridad les ha permitido ahorrar e invertir como ningiin otro
pueblo del mundo.

Es conocida la teoria de Weber contenida en su libro La ética protestante y el
espiritu del capitalismo, segtin la cual los valores culturales de los individuos explican el
progreso o el atraso de las sociedades. En virtud de que el propésito de esta monografia es
examinar el tema a partir de la fecha en que Aldo Solari publicé su libro, no me referiré al
papel que la ética protestante tuvo en el desarrollo de los paises del norte de Europa y de los
Estados Unidos. Pero, en cambio, examinaré la influencia que podria tener en América
Latina, en razén del rdpido crecimiento del nimero de seguidores de las iglesias evangélicas.

Se estima que un diez por ciento de la poblacién latinoamericana milita en las
llamadas sectas protestantes, habiendo pafses como Guatemala, Brasil y Chile que bordean o
superan el 20 por ciento. De mantenerse la alta tasa anual de crecimiento de la poblacién
evangélica a fines de la préxima década una quinta parte de la poblacién de América Latina
puede llegar a ser protestante. Si es asi, y ain en el caso de que fuera menor, un nimero
sienificativo de latinoamericanos adquirirdn, paulatinamente, los valores culturales que
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transmiten las religiones protestantes; entre otros, una vocacion por el trabajo considerado
como el Gnico medio a través del cual se realizan en la vida terrena los seres humanos, la
bisqueda del bienestar econdmico mediante la adopcidn de iniciativas e innovaciones,
costumbres austeras que impulsan el ahorro y la inversién, un sentido del deber y del
cumplimiento de la ley en sus obligaciones privadas y publicas y un orden sistemético en la
vida diaria que favorecen la responsabilidad y la organizacién.

Comienzan a advertirse manifestaciones de que la prédica evangélica ha comenzado a
producir cambios culturales en América Latina, tema que deberia merecer la atencidn de los
investigadores si fueran ciertas mis reflexiones. Mencionaré, de modo tentativo, inicamente
dos por cierto relevantes.

En los alrededores de los lagos Titicaca en Bolivia y Colta en Ecuador, las casas més
confortables pertenecen a indigenas que han adoptado religiones evangélicas. La razén es
simple. Las prédicas en favor de una vida ordenada y de costumbres sanas han llevado a los
indios protestantes, por ejemplo, a abandonar el consumo de alcohol, lo que les ha permitido
ahorrar recursos monetarios que antes desperdiciaban en la bebida para destinarlos a la
atencion de sus necesidades bésicas y a la inversion en empresas productivas, gracias a lo cual
han logrado elevar los ingresos familiares y mejorar sus condiciones de vida.

La obligacion de leer diariamente la Biblia obliga a quienes adoptan las religiones
evangélicas a alfabetizarse y a practicar de por vida la lectura, ejercicio que no suelen hacer,
una vez que han concluido sus estudios, quienes aprenden a leer en escuelas y en programas
de alfabetizacién. La necesidad de realizar un diario ejercicio de comprensién de las
ensefianzas contenidas en los textos religiosos, les ayuda a entender el lenguaje verbal y
esCrito y a expresar correctamente su pensamiento. Todo ello permite a los evangélicos
adquirir habilidades que son indispensables para intervenir eficientemente en las actividades
econdmicas, lo que les coloca en una situacion de ventaja frente a quienes carecen de un buen
dominio de los idiomas espafiol y portugués. Es lo que sucedié en los paises europeos en los
que se propagg el protestantismo.

La creencia de que el buen funcionamiento del sistema democrético y la eficiente
operacién de actividades econémicas requieren, entre otros elementos, que la sociedad inspire
su conducta en determinados valores culturales, llevaron a la Asamblea Constituyente del
Ecuador (1998) a incluir en la Constitucién que expidié6 un novedoso articulado sobre los
Deberes de los ecuatorianos, que no constaba en cartas politicas anteriores en las que
Unicamente se prescribieron los derechos de los ciudadanos, como creo sucede en todos los
paises de América Latina. Un cartel conteniendo aquellos deberes se planea colocar en todas
las aulas escolares, para que los maestros los inculquen entre los nifios y jévenes, con la
ayuda de una guia que los desarrolla y relaciona con la vida diaria de las personas, en la que
he trabajado. Los veinte deberes que, segin la Constitucién, deben cumplir los ecuatorianos
concluyen con el mandamiento quechua ama quilla, ama llulla, ama shua que quiere decir
no ser 0cioso, no mentir, no robar.

Esto implica creer que los valores culturales de una sociedad no son estaticos ni estdn
determinados por los genes, y expresa méas bien la conviccién de que pueden cambiar



116

mediante procesos educativos realizados por la familia, la escuela, las iglesias, lideres
politicos y medios de comunicacién. Cambio de comportamientos al que también contribuyen
adecuadas instituciones politicas y modificaciones estructurales de la economia y de la
sociedad. El mejor ejemplo de que los valores culturales de los pueblos pueden modificarse
es el de los propios espafioles, que en las ultimas décadas han edificado una democracia
ejemplar y han desarrollado econémicamente su pais, al que han convertido en una moderna
sociedad, radicalmente distinta de lo que fue en el siglo XIX y buena parte del XX, afios en
los que por largos periodos vivié sumida en el analfabetismo, la pobreza, el sectarismo, el
atraso, la inestabilidad, el autoritarismo, el caudillismo y el caos.

Unas palabras finales. La necesidad responder a los justos apremios del editor y mi
deseo de participar en el homenaje a la memoria de Aldo Solari contenido en el presente
libro, no me han permitido profundizar el andlisis de un tema tan complejo y polémico, al que
habria deseado dedicarle mayor tiempo.
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SUBDESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL Y HOMICIDIOS
EN EL DISTRITO FEDERAL, 1995 - 1998

Glaucio A. D. Soares
Profesor, Universidades de Brasilia y Florida

Introduccion

Hay en la vida de muchos cientificos politicos y sociales latinoamericanos un recuerdo nostélgico
de los “afios de Santiago”. El Santiago de Chile de fines de los afios cincuenta e inicios de los
sesenta fue la Meca de mds de una generacidn de socidlogos, politélogos, demdgrafos y
economistas latinoamericanos. En verdad, estos titulos profesionales eran menos significativos
que hoy, porque todos trabajaban libremente, con variables de todo tipo, sin preocuparse de su
filiacién disciplinaria. Las investigaciones eran claramente interdisciplinarias porque sus autores
pensaban de esa manera y porque los grupos de investigacion eran pluridisciplinarios, todo lo que
facilitaba la interaccién continua entre personas con formacién en diferentes disciplinas,’ de
distintas ideologias, y procedentes de casi todos los paises latinoamericanos. Aprendimos, todos,
de los otros. La verdad es que antes de llegar a Santiago, sabiamos bastante respecto de nuestros
propios paises, pero poco sobre los demés. Aprendimos sobre América Latina y expandimos
considerablemente este conocimiento a través de investigaciones. Cursos como los ofrecidos por
CEPAL, CELADE, ILPES, Escolatina o FLACSO, sistematizaron y divulgaron este
conocimiento.

Los golpes de Estado de Brasil en 1964, de Argentina en 1966, de Peri y Panamd en
1968, y el deterioro de las condiciones politicas y profesionales en varios paises
latinoamericanos, y las interminables dictaduras militares en América Latina y el Caribe, hicieron
de Santiago un punto de encuentro. Habia exiliados, autoexiliados, y otros que no tenian
participacién politica. Unos fueron allf a investigar y ensefiar, otros simplemente a trabajar en
una organizacién internacional y muchos, a estudiar®. Todos aprendieron.

A despecho de las evidentes diferencias, hubo una herencia académica comin que nos
marcé a todos. Era interdisciplinaria, teérica y metodolégicamente ecléctica (a diferencia de
algunas profesiones de fe ortodoxa), daba cierto énfasis a factores explicativos “infra-

! Aunque, vuelvo a insistir, estas diferencias fuesen menos marcadas que hoy.

2 Muchos latinoamericanos de izquierda preferian estudiar en Europa Occidental, particularmente en
Francia, o incluso en otros paises latinoamericanos, antes que hacerlo en los Estados Unidos, pais hacia el cual
sentian cierta hostilidad por lo que renegaban de su ciencia social.
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estructurales”, econdmicos, pero de indole social, buscaba una perspectiva histérica y su marco
geogrifico era decididamente latinoamericano. Aldo Solari, sin querer hacerlo ni buscar formar
escuela, fue uno de sus constructores. Es parte esencial de la historia institucional y teérica de las
ciencias sociales latinoamericanas.

Esta herencia marco también mis escritos e investigaciones durante los dltimos 30 afios y
este trabajo no es una excepcion, aunque verse sobre un fenémeno triste que pocos estudiaban en
aquella época, el homicidio, y utilice datos del Distrito Federal, Brasil. No obstante, la violencia
pasé a formar parte —negativamente— del concepto de calidad de vida. Las tasas de homicidios y
de suicidios integran, con €éxito empirico, indices de calidad de vida (Diener 1995). Infelizmente,
América Latina tiene una tasa alta de homicidios que no se explica sdlo a través de variables
socioecondmicas y demogréaficas de confirmado poder predictivo (Neapolitan 1994). De ahi la
necesidad de estudiar el fenémeno en esta regidn.

1. Subdesarrollo econémico y social, pobreza y homicidio

Una de las tentativas de usar modelos econdmicos en la explicacioén del crimen es la de Gary
Becker, cuya gran contribucién fue mostrar el valor econémico del tiempo, y la posible
aplicacién de los modelos econdmicos al crimen. Se cree a menudo que la causa ultima del
crimen tiene una racionalidad econémica. El crimen seria una eleccién racional. Al pasar de la
economia al terreno de la psicologia de la eleccién racional, surge la cuestidn del castigo o, mas
exactamente, de la percepcién por parte de los criminales en potencia, de la probabilidad de ser
castigados y de la gravedad de ese castigo. Hay crimenes y delitos que encajan més ficilmente en
esta perspectiva economicista. Dentro de cada tipo de crimen y delito, hay subtipos que también
encajan mas facilmente que otros. Sucede asi cuando la gratificacién es claramente monetaria o
de propiedad. Pero hay crimenes cuyos subtipos pueden variar mucho en lo que concierne al
encaje intuitivo con la gratificacién “econdémica”. El homicidio es uno de ellos. Hay homicidios
que tienen fines claramente econémicos, como los que provoca una herencia que beneficia al
criminal o a alguien a quien él quiere favorecer. Hay otros con objetivos econémicos, que
incluyen cierta probabilidad de muerte, para si o para otros. El asalto a mano armada tiene
riesgos: matar a alguien, que se castiga con pena mds grave; o ser muerto al cometerlo.
Técnicamente se discute si en el caso de que la victima del robo fuera asesinada, cabe, siguiendo
la jurisprudencia americana de “murder in the commission of a felony”, considerar que hubo
homicidio al cometer otro delito grave. Y hay homicidios, en fin, que no tienen motivacién
econdmica, entre los cuales puede mencionarse el caso de los asesinos en serie, serial killers,
sicépatas cuya “racionalidad” escapa a los criterios normales”.

Las teorias economicistas del crimen chocan con una dificultad: la diferencia de ingreso
entre lo que puede obtenerse en actividades criminales y el retorno que se obtiene del trabajo
manual no especializado y semiespecializado. Teniendo en consideracién solamente la

3 Sin embargo, entre las mujeres serial-killers, hay muchas que mataron por herencia o seguro de vida. Ver
Hale v Bolin (1998) v. en un nivel mas popular, Kuncl y Einstein (1985).
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racionalidad econdmica, es ficil comprender que algunos trabajadores opten por el crimen; pero
resulta dificil, explicar por qué no todos lo hacen. Hay, ademds, problemas para explicar
variaciones en las tasas de criminalidad. En el Japén, las tasas disminuyeron; dado que los
salarios aumentaron, la relacién entre las dos tendencias se volvié sugestiva. Sin embargo, la
remuneracién del crimen también aument, y mucho. Con estos datos, es dificil explicar por qué
solamente algunos japoneses optaron por el crimen y por qué las tasas globales disminuyeron si
las diferencias absolutas entre las remuneraciones, derivadas del crimen y no derivadas del
crimen, aumentaron. Evidentemente, hay un grave error de especificacién, o sea, el modelo esta
muy incompleto.

Las variables econémicas no desaparecen en la sociologia y psicologia del crimen, pero
estan presentes de otra manera. En la psicologia del crimen tradicional, no aparecen a través de la
racionalidad de la eleccidn sino, por lo menos, de otras dos formas:

e La pobreza y las privaciones absolutas provocan comportamientos desesperados,
irracionales, violentos y, entre otros, comportamientos criminales;

e las privaciones relativas, y la comparacién con los niveles de consumo y bienestar
mas elevados de otros generan frustracién y asi conducen a la agresién, que se
expresa en la violencia y el crimen.*

En la sociologia criminal, particularmente en la de indole marxista, los factores
econémicos aparecen como “infraestructura”, como factores que genéricamente determinan el
comportamiento, sea criminal o no. Su tradicién determinista define los comportamientos como
variables superestructurales, que funcionan como marionetas movidas por dedos
infraestructurales. Esta vinculacién, sin embargo, no ha sido investigada ni demostrada,
quedando en el plano doctrinario: o se cree en ella, o no.

Robert K. Merton explicé el crimen a partir de la anomia, que redefinié como el hiato
entre los deseos de consumo y la imposibilidad de satisfacerlos. La anomia seria un fuerte
estimulo para el crimen. El mundo modemo estimularia el consumo, pero negaria a muchos
grupos la posibilidad de consumir a ese nivel més elevado. Esta explicacién ayud6 a comprender
el crimen en general y la delincuencia juvenil en particular. Teéricamente, el hiato puede ser més
alto en poblaciones con ingreso per capita mayor y niveles de consumo mas elevados que en
poblaciones mas pobres, més localizadas en otras partes.

Las variables econdémicas de tipo “estructural”, particularmente el desarrollo, establecen
un puente incompleto entre los deseos y las posibilidades de satisfacerlos. Economistas
conservadores pensaron varios tipos de efectos, como la tendencia histérica a la equidistribucién
del ingreso en el capitalismo avanzado —la hoy superada curva de Kuznets- y ¢l trickle-down
effect que insinuaban que los deseos de consumo de los pobres podrian ser saciados, a mediano y
largo plazo. Este racionamiento, empero, trata al consumo como una variable con tendencia
creciente e, implicitamente, a las aspiraciones de consumo como constantes en el tiempo. Ello no

4 , . . . . . . o .
Estas no son las Gnicas teorias que usan variables econémicas en la psicologia criminal.
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es asi. Las aspiraciones cambian y con ello cambia ademas, €l nivel de consumo, del cual deriva
la saciedad y 1a muerte de la frustracién. Sin conocerlas, es imposible saber si hay hiato o no.

Desde una perspectiva neomarxista no dogmdtica, hay conceptos como desarrollo
econémico y social, pobreza y estructura de clases que tienen un amplio valor heuristico. Esto
puede darles utilidad en el andlisis de muchos comportamientos humanos.” Hay datos
individualizados que muestran que la tasa de homicidios es elevada entre los trabajadores
manuales y que ella decrece a medida en que se eleva la educacién. No hay teoria que explique
las diversas tendencias encontradas en las relaciones entre la economia (y dentro de ella, la
pobreza) con el crimen. Algunas comparaciones en el espacio dan cierto resultado; otras dan uno
diferente y las comparaciones en el tiempo varian.

Internacionalmente, hay polémica sobre si existen grandes diferencias en las tasas de
homicidio entre paises desarrollados y otros. Los indicadores de desarrollo econémico, PNB per
capita o consumo de energia per capita, o un indice de desarrollo fueron usados en
investigaciones internacionales sobre el homicidio, con resultados precarios De los ocho
estudios que usaron uno de estos indicadores, solamente uno, que us6 €l PNB per cdpita, produjo
resultados significativos (Cutright e Briggs 1995). Hay diferencias entre las tasas de homicidio en
los paises industrializados, comparativamente mucho mds bajas, y las propias de los paises
subdesarrollados. No obstante, esta relacion es menos clara de 1o que parece. Courthéoux, usando
una simple clasificacién tripartita, en paises con homicidios altos (tasa > 3.0 por cien mil
habitantes), medios (<3.0 >1.0) e bajos (<1.0), nota que la dnica relacién es que en el nivel mas
bajo no hay paises subdesarrollados (Courthéoux 1978). Sin embargo, se refiere al inicio de la
década de los afios 70, antes del crecimiento de las tasas en varios paises. Hoy, tasas de 3.0 son
consideradas moderadas incluso para los paises industrializados. Incluso, en estudios maés
recientes y completos, raramente los indicadores de desarrollo econémico sobreviven a anilisis
multivariados. Finalmente, las comparaciones internacionales quedan muy viciadas por las
grandes disparidades en la cobertura y calidad de los datos. No obstante, el estudio de
Courthéoux (1978), usando datos franceses para el periodo 1826-1929, recolectados por Chesnais
(1976) y 1930-1936, permite al autor sostener que los datos no confirman la tesis, que llamo de
nostalgica, segiin la cual la industrializacién provocé un aumento de la violencia en general y de
los homicidios en particular; no es posible, en fin, establecer una relacion clara entre los dos tipos
de fenémeno. Permanecemos con la hipétesis de que las tasas de los paises industrializados son
comparativamente mas bajasG, respecto a la de paises subdesarrollados. Los factores regionales
pesan: comparaciones recientes muestran que la media de la tasa de homicidios intencionales por
cien mil habitantes es mas alta en América Latina que en las demas regiones (Fajnzylber,
Lederman y Loayza). Sin embargo, las comparaciones internacionales estdn muy viciadas por las
disparidades en la cobertura y en la calidad de los datos.

* A nuestro entender, el marxismo debe ser usado como una orientacién tedrica general, cuya funcién es
indicar tipos de variables a ser incluidas en el andlisis, sin excluir las de otra indole. El test final de la utilidad de
cualquier variable o conjunto de variables es empirico. A su vez, una orientaci6n tedrica es proficua cuando sugiere
variables empiricamente relacionadas con el fenémeno que se quiere explicar (Soares 1968: 365-374).

% Los Estados Unidos son una excepcién, con una tasa mucho mayor de lo que podria esperarse segiin su
nivel de desarrollo econémico.
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En el Brasil, existe una controversia respecto al efecto del desarrollo econémico y social
en el nivel agregado. Alba Zaluar argumenta que, en la comparacion estadual, no hay
correlacion entre nivel de desarrollo y tasas de homicidio; de la misma manera, usando datos
(mas confiables) de las capitales de los Estados muestra que no son las mis pobres las que
presentan las mayores tasas de homicidio.” Sin embargo, dado que la calidad de los datos varia
dramiticamente de un estado a otro, como enfatiza Zaluar, las conclusiones de cualquier
investigacidén que use a los estados como unidad tiene restricciones. Un estudio todavia no
publicado, usando datos de la regién metropolitana de S3o Paulo, muestra que los barrios més
pobres son los que tienen la mas alta tasa de homicidios.® Este contraste simplemente confirma la
maxima metodoldgica de que lo que es valido para un nivel de agregacién, no necesariamente lo
es para los demds. Finalmente, los datos referentes a varios paises muestran que la violencia
fisica y el homicidio afectan sobremanera a las clases bajas. Los pobres y los menos educados
matan y mueren mas por violencia, inclusive homicidio.

Nada de esto funciona en el tiempo: en los dltimos 50 afios, el analfabetismo disminuy6
en Brasil, al igual que la mortalidad infantil y la pobreza absoluta; aumentaron los niveles de
consumo, al punto que algunos bienes, como la TV y el refrigerador que hace algunas décadas
eran simbolos de la élite, hoy se encuentran en 80% de los hogares. Los automdéviles ya llegaron
a la clase trabajadora establecida y los computadores estan en vias de hacerlo. A partir de una
teoria simple, que relacione el nivel absoluto de desarrollo econémico y social, por un lado, y las
tasas de crimenes, por otro, cabria suponer que éstos y los homicidios en particular deberian
también haber caido en las dltimas décadas; pero no fue asi. No obstante, la pobreza relativa
aumentd: si bien hoy en el Brasil, los pobres son menos pobres, los ricos y la clase media tienen
mucho més que antes. La desigualdad aumentd. Eso transfiere el foco de la atencién hacia la
desigualdad.

a) Desigualdad y homicidio: resultados empiricos

En los estudios sobre el homicidio que comparan paises, la distribucion del ingreso ha
sido una de las variables con valor predictivo, al punto que Krahn et alii (1986) afirmaron que
existe consenso respecto a que la incidencia de los homicidios es mas alta en los paises
econémicamente mds desiguales. La desigualdad en la distribucién del ingreso fue usada como.
variable independiente en 11 de los estudios de homicidio analizados por Cutright e Briggs
(1995). En 8 ella produjo efectos estadisticamente significativos. La mortalidad infantil fue usada
en uno, los gastos en previsioén social en dos, y la discriminacién econdémica en dos, todos con
resultados significativos. Messner concluyé que “la desigualdad del ingreso tiende a estar
relacionada positivamente con el homicidio en todos los niveles”. Sin embargo, el autor distingue
entre desigualdad y discriminacién en la distribucién del ingreso, afirmando que “la
discriminacién econémica debe tener un efecto apreciable sobre las tasas nacionales de
homicidio” (Messner, 1989: 597).

7 Nuestros andlisis, usando datos del Sistema de Informaciones sobre Mortalidad, tampoco mostraron
correlaciones significativas entre estas dos variables, aunque las diferencias entre las tasas de mortalidad de los

diferentes estados sean muy grandes.
¥ Infelizmente el estudio no control6 la tasa de crecimiento demogréfico reciente, factor asociado con el

homicidio en varios paises.
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No obstante, dentro de los paises la relacién entre desigualdad e homicidio ha sido
inconsistente en los estudios que usaron estados, ciudades y dreas metropolitanas como unidades
de andlisis.

2. Edad, sexo y homicidio

Hay consenso en la literatura internacional respecto a que el crimen y la violencia y en especial el
homicidio tienen que ver con hombres jovenes, tanto en el papel de victimas como de asesinos
(Hirschi y Gottfredson, 1983: 552-584). La edad exacta en la cual se observa el méaximo de
frecuencias, varia de un pais a otro, de época en época, y de acuerdo con el crimen especifico,
pero siempre es un fenémeno joven. La asociacién entre juventud y crimen es valida para
muchos paises y épocas diferentes, lo que llevé a Hirschi y Gottfredson a afirmar que ninguna
teoria socioldgica consigue explicar satisfactoriamente la universalidad de la existencia de esta
relacidén y las variaciones que ella ha asumido en el tiempo y en el espacio. Nuestro estudio no es
de homicidas sino de victimas; sin embargo, se justifica mencionar los estudios de homicidas en
la medida que las edades del homicida y de la victima son préximas. Los datos brasilefios
concuerdan con la hipétesis de Hirschi y Gottfredson. Considerando las victimas, la tasa de
homicidio por 100 000 de ambos sexos, en el grupo de 0 a 14 afios, es minima, pero crece
draméticamente en la faja de 15 a 19 afios, particularmente entre los hombres. Las tasas de
homicidio logran su é4pice entre los 20 y 24 afios en los varones y entre 25 y 29 afios entre las
mujeres, siendo pequefia la diferencia entre las tasas en los grupos de edad de 20 a 24 y de 25 a
29 entre las mujeres.

Entre los varones, después del maximo de 65/100 000 en el grupo de 20 a 24 afios, la tasa
de homicidio cae a 61 en el grupo de 25 a 29, queda en 63 en 30-34 y continda cayendo hasta
alcanzar 18 en la categoria de 50 y mds. Entre las mujeres, el méximo se alcanza en la faja de 25
a 29 afios y cae gradualmente a 4.3 en la de 30-34; 3.7 en la de 35-39; 3.2 en 40-44 llegando a 1.9
entre las mujeres de 50 y mds afios de edad.” En el Censo de Prisioneros del Distrito Federal,
88% de los presos y presas tenfan hasta 39 afios.

3. El contexto brasiliense: crecimiento demografico acelerado

Nuestra hipétesis es que, en Brasilia, el crecimiento demografico reciente estd asociado con el
homicidio. El elevado crecimiento demogréfico serfa un indicador de desintegracién social. La
ciudad es mas que un espacio habitado; es un sistema social que incluye instituciones de apoyo,
facilidades, una estructura social propiamente dicha de relaciones interpersonales. Algunas

® Las teorias que conciben suicidios y homicidios como fenémenos correlacionados encuentran muchas
dificultades para explicar la baja relacién entre estos dos fenémenos y la relacién claramente diferente que cada uno
de ellos tiene con la edad.
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ciudades brasilefias crecieron en veinte afios, 1o que en ciudades europeas “antiguas” tomé dos
siglos. Esto indica un desfase entre el amontonamiento de personas en un 4rea urbana, la
explosién de demandas de diverso tipo que esta poblacién provoca, y la posibilidad de atenderlas
por parte del sistema politico, econémico y social. La extensiéon de las demandas puede ser
aquilatada por el crecimiento anual absoluto de la poblacién del Distrito Federal que, en los
tltimos afios, pasé de 50 000 a 100 000. El sistema debe crear escuelas, médicos, hospitales,
empleos, residencias e infraestructura equivalente a una nueva ciudad de 100 mil habitantes cada
aflo. No obstante, los promedios pueden ser engafiadores: entre 1991 y 1996, el Recanto das
Emas aumenté a una tasa de 87%, Santa Maria a 43%, Riacho Fundo a 30%, San Sebastidn a
21%, mientras que Brasilia (Plano Piloto), Ceilandia, Taguatinga y Gama perdieron poblacién.

Hasta cierto punto, la tasa reciente de crecimiento demogréfico mide la participacién de
los emigrantes internos recientes en la poblacién. Una hipdtesis sugiere que ellos provienen de
culturas potencialmente mas violentas. En una situacién de frontera urbana, sin el control social
de la sociedad de origen, la interaccién entre las predisposiciones a la violencia internalizadas en
la cultura de origen y la desorganizacién social de las 4reas receptoras puede ser fatal. Muchos
problemas sociales que afectan al Distrito Federal son agravados por la poblacién migrante: asi,
apenas 47% de los nifios y adolescentes de la calle nacieron en el Distrito Federal. Nada menos
que 62% de los prisioneros nacieron fuera del Distrito Federal. Esto muestra la importancia de la
participacién de los migrantes en los problemas sociales y de violencia en esa area.

4. El contexto brasiliense: los asentamientos

La peculiaridad de Brasilia consiste en tener amplios y significativos asentamientos urbanos,
conformados por migrantes internos y poblaciones desposeidas que habitaban en invasiones y
que fueron asentados en 4reas vacias o de baja densidad de acuerdo a una politica de concesién
de lotes. En mi lectura, muchos asentamientos fueron una forma politicamente habil de resolver
ciertos problemas sociales creando otros. Los beneficios a corto plazo los obtuvieron:

e la clase media y alta, incémodas con la proximidad fisica de las poblaciones que
habitaban las invasiones y que se sentian amenazadas por las tasas altas de
criminalidad y violencia de estas poblaciones;10

e las poblaciones de las invasiones y los emigrantes recientes para los que significé
satisfacer su sentimiento de propiedad de un lote, alcanzando inclusive la certeza de
permanecer en el Distrito Federal que derivaba de vivir en un lote de su propiedad y
del cual no podrian ser expulsados.

La transferencia de esas poblaciones a asentamientos, como el Recanto das Emas y Santa
Maria, fue simple y extremadamente barata, y dio resultados politicos inmediatos para sus

1 Efectivamente, las tasas de crimenes violentos son mds altas en las poblaciones mas pobres. Sin embargo,
datos no sisteméticos de nuestra investigacién con periédicos muestran que éstos sobreestiman la peligrosidad que
estas poblaciones representa para las clases medias y altas.
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implementadores. No obstante, creé problemas muy serios de mediano y largo plazo. En algunos
casos se trataba de 4reas no habitadas, que carecian de servicios de infraestructura,
educacionales, policiales, de asistencia médica y de actividades econdémicas. Eran ciudades-
dormitorio o, mds adecuadamente, favelas-dormitorio. La distancia de los centros y la
inadecuacion de los servicios locales y de transportes, alteré el presupuesto temporal y
monetario de quienes dormian alli, agregando costos de tiempo y dinero para el transporte hasta
los lugares de trabajo. Esto implica separar familias durante la mayor parte del dia, generando
una alta inestabilidad y poca interaccion entre padres e hijos. Esta limitacién no es sélo de
tiempo, sino también de calidad. La ausencia de instituciones de integracién social, como
escuelas, iglesias y templos, asociaciones, sindicatos, clubes deportivos, dreas de descanso y
servicios comunitarios, que compensen la ausencia de los padres de los asentamientos, dejé a los
nifios y jévenes en una situacién de desempleados, que se socializan en la calle. El resultado es
una alta tasa de violencia y criminalidad entre los jévenes. Las teorias sobre desplazamiento y
desorganizacién sociales permiten prever la violencia en los asentamientos, particularmente en
los més pobres y més recientes. En una perspectiva individual, la pérdida de ndcleos afectivos
conduciria a serios problemas personales que se reflejarian en un crecimiento de la violencia,
inclusive del homicidio.

La distribucién de lotes crea un factor de atraccién de poblaciones econdémica y
socialmente marginalizadas del pais entero, particularmente del Centro-Oeste, Nordeste y Norte,
que descargan sus problemas en el Distrito Federal, presionando por més escuelas, mas empleos,
més hospitales y, evidentemente, més lotes, en una espiral de demandas imposibles de ser
satisfechas, que est4 conduciendo a la favelizacién del Distrito Federal.!

Se crean asi condiciones propicias para el crecimiento del crimen y de la violencia. En
este sentido, cabe esperar que los asentamientos mds recientes tengan tasas mds altas de
homicidios, controlados los demds factores relevantes. Hay asentamientos de poblacién pobre y
de sectores medios, creados hace tiempo o mds recientemente, que se transformaron en regiones
administrativas o que fueron creados dentro de regiones administrativas. L.os asentamientos son,
por tanto, multidimensionales.

Hay varios tipos de asentamientos: tres de ellos (Samambaia, Santa Marfa y Recanto das
Emas) instalaron grandes contingentes de pobres en lugares donde existia poco o nada; Riacho
Fundo recibi6 un contingente de funcionarios piblicos. Sdo Sebastifio era una pequeiia villa que
también recibié poblaciones transferidas, Paranod era una invasiéon que fue “oficializada” y
elevada a la categoria de regién administrativa, asi como Candangolandia que, no obstante,
recibié contingentes poblacionales de una clase un poco més elevada que aquella que ocupé los
tres primeros mencionados. Hubo asentamientos y distribuciones de lotes dentro de regiones

' La favelizaci6n tiene etapas. Desde el punto de vista fisico, en caso que exista un cierto planeamiento y se
proporcionen servicios sociales minimos (alcantarillado, agua por cafierias, etc.), muchos habitantes invierten en las
viviendas, observandose la sustitucién de barracas por casebres, de éstos por casas modestas y asi en adelante, en un
proceso que puede llevar algunas décadas. A partir de un momento puede ser rentable vender la casa y el lote, y
reiniciar el proceso en otra drea de frontera. Este proceso ha sido estudiado visualmente, usando fotografias aéreas.
Geerd Banck present6 al autor “slides” de 4reas préximas a Vitoria, Espiritu Santo, tomados a intervalos regulares.
Esta técnica tiene la virtud de a visualizar la transformacién de estas 4reas de favelas, de barracas y chozas de barro
pobres en casas de albaiiileria.
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administrativas: el Gobernador Roriz contribuyé con la creacion de Aguas Claras dentro de
Taguatinga, y con la reubicacién de funcionarios entre Taguatinga y Areal; de la misma manera,
cred un asentamiento dentro de Brazlandia y Planaitina. El gran problema es que los datos no
siguen las fronteras de los asentamientos. Muchas regiones administrativas (RAs) incluyen
poblaciones asentadas hace poco tiempo junto a otras ya establecidas, en diferentes proporciones.

5. El contexto brasiliense: el entorno

El Distrito Federal reproduce una situacién que también caracteriza a otras metrépolis
latinoamericanas: forma parte de una vasta drea metropolitana que se extiende maés alla de los
limites de la ciudad (y, en el caso del Distrito Federal, de la unidad de 1a Federacién), llamada el
Entorno.!? Hay, en el Entomo, ciudades que pertenecen a dos estados, Minas Gerais y Goiés,
particularmente al dltimo. Una parte importante del Entorno funciona como dormitorio para una
poblacién que trabaja y se divierte en el Distrito Federal.”® Su crecimiento demografico es
explosivo (58% anual entre 1991 y 1996), mucho mas alto que el del Distrito Federal que, a su
vez, es considerado elevado. Diferentes proyecciones muestran que la poblacién del Entomno
superar a la del Distrito Federal en pocas décadas. La hipdtesis media considera que ello se dara
en 2025. Una de las previsiones para el 2000 es de casi un millén doscientas mil personas
viviendo en el Entorno. Parte significativa de esta poblacién trabaja en el Distrito Federal. Un
célculo hecho por el Ministerio de Trabajo, dice que la fuerza de trabajo en el Distrito Federal es
de 900 mil personas. Sin embargo, la PED (Investigacién de Empleo y Desempleo) solamente
encontré 700 mil residentes en el Distrito Federal que estdn en la fuerza de trabajo, lo que deja
200 mil personas por explicar, que morarian en el Entorno.

Esto provoca un problema metodoldgico serio: los residentes del Entorno entran en las
estadisticas de la Secretaria de Seguridad del Distrito Federal como victimas y como homicidas,
pero no forman parte de su base poblacional. Aparecen en el numerador, pero no en el
denominador.

La formacién de metrépolis y megal6polis genera nuevos problemas para el investigador:
ya no pasan la casi totalidad de su vida en la unidad politico administrativa de residencia. Viven
en una ciudad y trabajan en otra; a veces se divierten en una tercera. Un célculo mas detallado
computaria el nimero de horas pasadas en cada unidad, posiblemente especificidndolas segin el
tipo de actividad. Ello es intuitivamente importante. Parte de la Teorfa de los Encuentros: nadie
puede asaltar o ser asaltado donde no esta y la probabilidad de ser criminal o victima en una
localidad aumenta con el tiempo pasado en la misma. Con esta nueva metodologia, se asignaria a
las ciudades-dormitorio sélo una fraccidn del total de horas vividas por la poblacién que los
habita.

12 Hay, por lo menos, dos definiciones del Entorno: la Legal incluye un gran nimero de municipios, algunos
de los cuales estan localizados a mas de 300 kms. del Distrito Federal; otra, mais restringida, incluye apenas a los
municipios adyacentes al Distrito Federal.

 La diversién se concentra en los fines de semana y en horarios nocturnos, cuando ocurre un alto

porcentaje de los homicidios y de los crimenes.
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Empiricamente, el impacto del Entorno se ha medido de dos maneras:

la condicién de Regién Administrativa (RA) limitrofe con el Entorno, una variable “dummy”
~no tiene limite/tiene limite— y

la proximidad de la principal 4rea habitada del limite con el entorno, con tres categorias: a)
no tiene limite/tiene limite; b) drea habitada distante del Entorno/tiene limite; c) area habitada
préxima del Entorno. Este pequefio detalle puede ser ttil, porque el limite es un concepto
geogréfico y los fenémenos son poblacionales.

La vecindad en relacién al Entorno capta, imperfectamente, varias “nociones”:

la proximidad favorece el movimiento de la poblacién en la direccion Entorno—== RAy,
por tanto, aumenta su base poblacional y la probabilidad de un incremento absoluto del
nimero de homicidios, sin aumentar el denominador poblacional sobre el cual se
computan las tasas de homicidio;

la proximidad favorece el desplazamiento poblacional en la direccién Entorno—== RAy,
por tanto, aumenta su base poblacional y, consecuentemente, genera mayor presién sobre
recursos limitados, inclusive ocupacionales, educacionales, policiales, hospitalarios, etc. que
afectarfan negativamente a la poblacién de 1a RA, predisponiéndola a actos violentos;

el Entomno representa una cultura més violenta; la interaccién con ella aumenta la
probabilidad de que la poblacién de 1a RA cometa actos violentos;

la proximidad del Entorno significa también mayor distancia del centro del Distrito Federal,
donde se toman las decisiones respecto a la asignacién de recursos, sea en el nivel estadual,
sea en el nivel federal. Se hipotetiza que la proximidad de los centros decisorios aumenta la
probabilidad de obtener recursos y que éstos disminuyen la probabilidad de actos violentos.

Evidentemente, estas “nociones”, incluso si son elevadas a la categoria de hipétesis, no

pueden ser empiricamente distinguidas unas de otras porque sus indicadores son los mismos.
Para hacerlo, seria necesario realizar una investigacién primaria usando indicadores diferentes y
mas adecuados.

6. Hipotesis

Las hipdtesis de este trabajo son:

El subdesarrollo econémico y social de 1a Regién Administrativa (RA), que se ha medido de
manera simple a través de la clasificacién de las RAs en tres grupos, de acuerdo con criterios
socioeconémicos, y factorialmente a través de componentes principales, contribuye al
aumento de la violencia en la respectiva RA; '
La proximidad del Entorno, medida sea por la existencia de frontera (o limite) con el
Entorno, sea por la presencia de dos, una o ninguna RA entre la RA en cuestién y el Entorno,
contribuye al aumento de la violencia en aquella RA;
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e La presencia de asentamientos recientes y pobres dentro de las RAs contribuye al aumento de
la violencia en aquella RA.

7. Los datos y su tratamiento

Este estudio correlaciona indicadores demograficos, econdémicos y sociales con las tasas de
homicidio, tomando por base las 19 Regiones Administrativas del Distrito Federal. Para verificar
la relacién entre pobreza, subdesarrollo econémico y social y tasas de homicidio en el Distrito
Federal, construimos una base de datos sobre homicidios, a partir de la informacién de la
Secretaria de Seguridad del Distrito Federal, que son completos. La variable dependiente, que se
quiere explicar es la tasa media de homicidios por 100 mil habitantes desde 1995 a 1998,
calculada a partir de los datos absolutos proporcionados por la Secretaria de Seguridad y de las
estimaciones basadas en el Censo de 1991 y en el recuento poblacional de 1996."* Hay mucha
variacion en las tasas de homicidio, desde 13.1 a un maximo de 51.5, con una media de 32.8 y un
desvio padrén de 12.09.

Los datos socioecondémicos fueron tomados de la investigacidn Perfil Socio-Econdémico
das Familias do Distrito Federal 1997, realizada por CODEPLAN; los datos demograficos
también fueron obtenidos de CODEPLAN, siendo que los de 1996 se refieren al recuento hecho
en aquel afio por el IBGE.

Inicialmente, basdndonos en la Pesquisa de Informacoes Sécio-Econdmicas das Familias
do Distrito Federal -PISEF/DF- Resultados Preliminares, Brasilia, DOCEPLAN, 1997,
aquilatamos el nivel de pobreza por el porcentaje de los domicilios con ingreso de hasta dos
salarios minimos. Hay mucha diferencia entre las regiones administrativas en lo que concierne a
ingreso familiar medio (de menos de R$600.00 en Parano4; Recanto das Emas; Santa Maria y
S3o Sebastido a R$5 902.80 en el Lago Norte y R$7 364.89 en el Lago Sur), lo que permite un
analisis menos restringido con variables externas. Sin embargo, esta investigacién proporcioné
muchos otros datos de interés. Los indicadores de desarrollo econémico y social, incluidos en la
base de datos, forman un bloque: si es alto el valor de un indicador, también resulta alto en los
demas.

Muchos de estos indicadores estan altamente intercorrelacionados lo que, a veces, genera
problemas de multicolinealidad. En los anélisis preliminares, las variables que sobrevivieron a
regresiones selectivas (stepwise, backward, forward, etc.) no fueron siempre las mismas. El nivel
de significacién del modelo era estable, pero las variables que sobrevivian no lo eran, lo que
sugirié la conveniencia de utilizar el andlisis factorial para reducir muchas variables a pocos
factores subyacentes, mediante el analisis de componentes principales. Se extrajeron tres factores
ortogonales y los scores factoriales de cada uno se agregaron a la base de datos. Estos tres
factores fueron interpretados como:

' Usamos la suma de los homicidios en los cuatro afios divididos por la poblacién contada en 1996 y las
estimaciones medias de CODEPLAN para 1995, 1997 y 1998.
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1. factor general de subdesarrollo econémico y social;
2. factor de alfabetizacién; y
3. factor de ingreso medio.

La comunalidad de 17 de las 19 variables era superior a 0.90; solamente dos dieron
resultados inferiores a este limite.

Cuadro 1

FACTORES DE SUBDESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EN EL DISTRITO
FEDERAL, 1997. ANALISIS DE COMPONENTES PRINCIPALES

Predictores Eigenvalue Porcentaje de la Porcentaje acumulado
varianza
Factor general de 13 889 73% 73%
subdesarrollo
econémico y social
(pobreza)
Alfabetizacién 3326 12% 85%
Ingreso medio 1475 8% 93%

La extraccién del primer factor fue extremadamente fécil, como se puede ver por su
“eigenvalue”; 1a del segundo fue también facil y facil fue la identificacién, debiendo notarse, sin
embargo, el caricter residual de este factor; el bajo “eigenvalue” del tercero vino acompafiado de
cierta dificultad de identificarlo. El primer factor fue aprovechado en todos los andlisis y
demostrd, empiricamente, ser el mejor predictor de la tasa de homicidio.

8. Problemas metodolégicos

Los estudios agregados del crimen, la violencia y el homicidio tienen limites. Evidentemente, las
Regiones Administrativas no estan aisladas y se comunican. Esto significa que:

e alguien, residente en una de ellas, puede cometer un crimen o un acto de violencia en otra.
Los datos del evento y de la victima son acreditados a la RA donde se cometié el crimen o
delito. En verdad, una parte significativa de los homicidios ocurridos en el Distrito Federal
envuelven sea como victimas o victimarios, a personas que residen en el Entorno;

e aunque buena parte de los crimenes todavia sean cometidos dentro de un radio de accién
limitado a partir de la residencia de los criminales, ese radio estd aumentando debido a las
facilidades de locomocién. Cuanto mds organizado es el crimen, mayor es el radio de accién;

e ademis de eso, las RA mas ricas son las que ofrecen mayor gratificacién para robos y hurtos,
junto con el mayor peligro;
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e las RAs no son homogéneas: hay gente con ingresos medios y altos en los asentamientos y
gente muy pobre, inclusive invasiones, en las RA mds ricas. Seria mejor tener areas menores
y més homogéneas, pero no existen datos disponibles con este nivel de detalle;

e en algunas RAs, un pequefio nimero del total de ocurrencias hace que tres o cuatro
homicidios méds o menos produzcan un “outlier”. El Lago Sul, que también es internamente
heterogéneo, tiene homicidios del orden de 8 a 10 por afio y, en 1996, fue claramente un
“outlier”.

Los andlisis preliminares produjeron un cuadro consistente y permiten algunas
conclusiones:

e ¢l homicidio varia mucho de una regién administrativa a otra: redondeando, la relacién entre
la tasa mds alta y la mas baja se aproxima a cuatro;

e el homicidio es un fenémeno altamente estable;'® varia poco, de afio en afio, en cada regién
administrativa y, particularmente en el Distrito Federal.

e el subdesarrollo econdémico y social aumenta las tasas de homicidio;

e el crecimiento demogréfico reciente aumenta las tasas de homicidio;

o la pobreza aumenta las tasas de homicidio.

Los resultados muestran que, en el Distrito Federal como en otros lugares, el homicidio
no puede ser visto exclusivamente a partir del individuo, ya que hay importantes condiciones
“macro” que influyen en él, directamente, o como contextos que modifican la influencia de
variables individuales. Muestra, también, que el Distrito Federal tiene condiciones especificas
que influyen sobre las tasas de homicidio, como ser su estructura social con una fuerte separacién
espacial y los asentamientos.

Las Regiones Administrativas tienen poblaciones muy diferentes: de menos de 14 mil a
casi 350 mil, siendo la media 95 600. El desvio padrén de casi 85 mil muestra que la poblacién
varia mucho, lo que significa que los andlisis no ponderados dan una significacién igual a RAs
poblacionalmente muy diferentes. Para algunos, ésta es una distorsién inaceptable. Sin embargo,
un sistema de regresiones ponderadas por la poblacién basada en la méxima verosimilitud, con
pesos de menos 2.0 a mas 2.0, con intervalos de 0.5, altera poco la regresion.

9. Analisis bivariados preliminares de los datos

El andlisis se hard a nivel agregado por regién administrativa. Ello se debe a que: a) la teoria
criminolégica ha consagrado muchas variables estructurales como explicativas; b) hay algunas de
amplio espectro predictivo que son parte de la “escuela de Santiago” y c) hay acceso a datos

'’ Estabilidad no debe ser confundida con inmutabilidad. Las tasas de homicidio cambian y pueden
disminuirse a través de politicas piblicas adecuadas. La tasa de muertos en el triansito también es estable y, no
obstante, la Campafia por la Paz en el Transito redujo draméticamente la tasa de victimas fatales por cada 10 mil
vehiculos en el Distrito Federal.
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individualizados recientes.'® Lo anterior obliga a trabajar en el nivel agregado, por regién
administrativa. El que las RAs sean apenas 19 restringe el modelo y el nimero de variables
explicativas. Comenzamos con andlisis bivariados para reducir €l nimero de variables a incluir
en un modelo més complejo.

El andlisis bivariado de correlaciones revela que las dos medidas relacionadas con la
proximidad al Entorno, Limite y Proximidad, presentan correlaciones significativas con la tasa
media de homicidio (0.64 y 0.50, respectivamente), siendo la correlacién con el Limite més
intensa. Los tres grupos de Regiones Administrativas por nivel socioeconémico también se
relacionan con la tasa de homicidio (0.52); La clasificacién por existencia, tipo y antigliedad de
los asentamientos también presenta una correlacion significativa (0.40). La variable continua més
significativa fue el score de cada Regién Administrativa en el Factor General de Subdesarrollo
Econémico y Social. La correlacién, de 0.59, es significativa al nivel de 0.004. Las demds
variables no presentaron relaciones significativas con la tasa media de homicidios. Usando el
coeficiente de Kendall, no paramétrico, las variables incluidas en el modelo y excluidas de €l con
base en la significacién de las correlaciones siguen siendo las mismas. Usando el logaritmo de
Tasa Media de Homicidios, permanecen las mismas las variables excluidas. La magnitud y la
significacién de las correlaciones aumentan poco.

El analisis bivariado permite excluir cuatro variables: los scores en los factores 2 y 3, la
tasa de crecimiento de la poblacién y el logaritmo de la tasa de crecimiento de la poblacién.
Como estas variables se correlacionan con las que permanecen en €l modelo “en la misma
direccién” que con la tasa de homicidios, seria dificil encontrar no correlaciones espurias.

10. Analisis multivariado

Usando todas las variables seleccionadas mediante las correlaciones bivariadas, el analisis de
regresion demuestra la utilidad del modelo: una correlacién maltiple de 0.75 y el R2 de 0.57. Sin
embargo, el R? ajustado es considerablemente méas bajo — 0.40. Tomando el logaritmo de la tasa
media de homicidios como dependiente, el modelo escogido entrega un R2? ligeramente mas alto,
de 0.59. El valor de F, 3 697, dice que el modelo es significativo al exigente nivel de 0.027. Sin
embargo, la distancia entre el R? de 0.59 y el R? ajustado de 0.43 sugiere que seria posible
aumentar la significacién estadistica del modelo a través de la exclusién de otras variables, tal
vez sin una pérdida importante en la explicacién. Las interrelaciones entre las variables
explicativas generaron la necesidad de tomar precauciones. Limite y Distancia tienen una
correlacién de 0.90; los scores en el Factor General de Subdesarrollo Econémico y Social y los
Asentamientos se correlacionan 0.80 y los niveles de tolerancia de tres de ellas —Limite,

16 El contraste entre la accesibilidad a los datos en los Estados Unidos y las restricciones encontradas en
algunos paises latinoamericanos es humillante. Incluso en algunos paises, como el Brasil, choca el contraste entre
instituciones recientemente “abiertas”, como el IBGE, y feudos privatizados, como el Instituto Médico Legal del
Distrito Federal cuando colectibamos datos para esa investigacién. La investigacién politica y social queda
seriamente comprometida por la herencia de la dictadura que transforma el dato, que debe ser piblico, en propiedad
privada de un burdcrata, que lo cede o niega a quien quiere.
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Distancia y Factor de Subdesarrollo Econémico y Social- se sitdan cerca de 0.2. La eliminacién
intencional de la Distancia altera poco los coeficientes de regresion multiple, el R? y el R?
ajustado (0.75; 0.56 y 0.47), pero mejora un poco la tolerancia de otra medida de proximidad del
Entorno, Limite, que pasa a ser 0.30, asi como la del Factor de Subdesarrollo Econémico y
Social. El nivel de tolerancia de la agrupacién de RA con base en su nivel socioeconémico es
muy alto (0.88), lo que indica que la relacién entre esta variable y las tasas de homicidios no
debers ser alterada por la eliminacién de otras variables independientes."’

A despecho de la importancia atribuida teérica y politicamente a los asentamientos, esta
variable seria la préxima a ser descartada en una regresién “backward”, debido al bajo valor del
test T. La diferencia entre el valor del test para los Asentamientos y para el Factor General de
Subdesarrollo Econémico y Social es despreciable. Un esquema con tres variables explicativas —
Agrupamiento de las RAs por Nivel Socioeconémico, Limite/no limite con el Entorno y una
tercera, sea Asentamientos, sea el Factor General de Subdesarrollo Econémico y Social, produce
el mismo R miiltiplo, 0.75; el mismo R?, 0.56 y el mismo R? ajustado, 0.47. En los dos casos, la
significacién de F es de 0.005. Sin embargo, la entrada de Asentamientos y la salida del Factor
General de Subdesarrollo posibilita una considerable mejoria en los niveles de tolerancia.

Cuadro 2

CORRELACIONES ENTRE PREDICTORES Y LA TASA MEDIA DE HOMICIDIO POR
REGION ADEMINISTRATIVA, DISTRITO FEDERAL, 1995-1998

Predictores Correlacién Significacién
Tasa Ln Tasa Tasa Ln Tasa

No limite/limite con el entorno 0.64 0.65 0.002 0.001
Proximidad del entorno 0.50 0.54 0.015 0.009
Grupo de ra’s (NSE alto/medio/bajo 0.52 0.55 0.011 0.008
Score en el primer factor en el andlisis de 0.59 0.60 0.004 0.003
componentes principales (factor general de
subdesarrollo econémico y social)
Score por existencia y tipo de asentamiento 0.40 0.047

ariables Excluidas
Score en el factor 3 en el analisis de 0.11 T 0.15 NS NS
componentes principales
Tasa de crecimiento de la poblacién 0.17 0.07 NS NS
LN de la tasa de crecimiento de la poblacion 0.12 0.07 NS NS
Score en el factor 2 en el andlisis de 0.11 0.02 NS NS

componentes principales

Consideraciones tedricas aparte, la solucién estadisticamente conservadora sugiere un
modelo con Nivel Socioeconémico de las Regiones Administrativas y tener o no tener frontera
con el Entorno como independientes y el 1n de la tasa media de homicidios como dependiente.

17 Solamente 21% se explica por la combinacién lineal de las demds variables independientes.
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Cuadro 3

RESULTADOS GLOBALES DE LA REGRESION USANDO GRUPOS DE RA’S
ORDENADOS POR NIVEL SOCIOECONOMICO Y DISTANCIA DEL
ENTORNO COMO INDEPENDIENTES Y/O LOGARITMO DE LA
TASA MEDIA DE HOMICIDIO COMO DEPENDIENTE
REGIONES ADMINISTRATIVAS, DISTRITO

FEDERAL, 1995 A 1998
R muiltiplo 0.75
R? 0.56
R? ajustado 0.50
Error padrén 0.3010
F=9964 Significacién de F = 0.002

En el nivel agregado de las Regiones Administrativas, los resultados demuestran la
importancia de la observacién y del conocimiento especifico de los casos concretos que se
quieren analizar. Sin conocer las peculiaridades de Brasilia, inclusive de la organizacién
estadistica del Distrito Federal, la relevancia del Entorno y de los Asentamientos estaria perdida.
Aumentaria el error de especificacion. Sin una orientacién tedrica que privilegiase las variables
macroecondmicas y macrosociales, se perderia mds poder de explicacién, tanto tedrica como
empirica.

11. Conclusiones

El analisis de las tasas de homicidio en las diferentes Regiones Administrativas del Distrito
Federal concede una posicion importante a la “escuela de Santiago”, sea a través de la agregacion
de las RAs en tres grandes grupos a partir de criterios socioecondémicos, sea a través del Factor
General de Subdesarrollo Econémico y Social. Las explicaciones que llevan en cuenta este tipo
de variable producen un avance en el conocimiento. Tal vez el lector latinoamericano se pregunte
si esto no es obvio, olvidando, tal vez, que el esfuerzo masivo de investigacién, que se realiza
sobre todo en los paises centrales, enfatiza otras variables, sobre todo de cuiio individual. El
sexo y la edad fueron ampliamente corroborados en paises latinoamericanos; el peso de la
cohorte joven es discutido con resultados contradictorios; algunos elementos que componen la
integracién social -religién, familia, asociativismo— no pudieron ser testados en este estudio,
pero han producido buenos resultados en otros; los llamados factores facilitadores, como el
alcohol, las drogas y las armas de fuego estin ampliamente documentados, asi como los
disuasorios, como iluminacién, control de drogas, amplios y bien distribuidos efectivos
policiales.
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El nimero limitado de observaciones —19- dificulta el andlisis estadistico. El elevado
nivel de agregacidon provoca errores de medicién. El caricter grosero de la medicién de la
influencia del Entomno perjudica las conclusiones a su respecto. Es una variable que sobrevivid,
pero cuya medicion puede ser mucho mds refinada. Si los errores fueron aleatorios, mejoras en la
medicién deberian aumentar su impacto. El hecho que muchos asentamientos no coincidan con
los limites del las RAs, provoca errores de medicién que perjudican los resultados. Los
asentamientos y, a través de ellos, las teorias del desplazamiento y la desorganizacién sociales
permanecen como explicaciones plausibles de la tasa de homicidios. Sin embargo, su utilizacién
adecuada en un esquema multivariado, estadisticamente sofisticado y sensible a los errores de
medicidn, se ve perjudicada, y queda a la espera de una medicién adecuada.

Los “viejos” conceptos de desarrollo econdmico y social y de pobreza sintetizaron la
prioridad comin a matrices explicativas bastante diferentes que caracterizan la “escuela de
Santiago”. Las explicaciones comenzaban con ellos, aunque cada uno agregase las demads
variables explicativas que quisiese. En esta investigacién, una vez mds, ellos demuestran su
utilidad. Individualmente, tanto a través de un Factor General de Subdesarrollo Econémico y
Social, como a través del agrupamiento socioecondémico de las Regiones Admunistrativas,
muestra una alta correlacion con la tasa de homicidio. En el nivel agregado de las Regiones
Administrativas, la mitad de la varianza no ajustada en las tasas de homicidio se explica por
factores socioeconémicos.

De alguna manera, la pobreza relativa y el subdesarrollo econémico y social aumentan el
potencial de violencia de la poblacién. Dado el mismo estimulo, un nimero mayor de personas
aumenta la violencia de su respuesta en las dreas mas pobres. Las explicaciones que comienzan y
terminan en las caracteristicas individuales encuentran dificultades en explicar cémo personas
con caracteristicas semejantes localizadas en contextos socioeconémicos diferentes presentan
tasas distintas de homicidio o de otras expresiones de violencia. En el agregado, que es donde
estas determinaciones son mds faciles de captar, las teorias individuales muestran grandes errores
de especificacion.

La realidad presta un tributo, a través de estos resultados, a la “escuela de Santiago”, en
general, y a Aldo Solari, en particular: pasadas tantas décadas de sus primeras elaboraciones, su
poder explicativo permanece inalterado.
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ALDO SOLARI Y SU PAPEL EN LA MODERNIZA CION
DE LA SOCIOLOGIA URUGUAYA

Alfredo Errandonea
Profesor, Universidad de Buenos Aires

Surge ahora la oportunidad para rendirle a Aldo Solari, el tributo que
creo que le debo. Pese a que al comienzo de mi carrera me desempeiié
como ayudante suyo, en algiin tramo de nuestra vida no tuvimos la
mejor de las relaciones. Técnicamente, ademds, fui fuertemente critico
de su obra. Hoy, sin abdicar de mis discrepancias con su trabajo, la
evaluacion general de su trayectoria académica en el pais, me ha hecho
valorar su papel que creo indiscutible en la modernizacién de la
sociologia uruguaya, a mi juicio, mucho mds trascendente que su
posterior actuacion profesional en el dmbito internacional.

Para cumplir con mi propdsito aqui, nada mejor que tratar de ubicar
en su real dimension ese papel modernizador

En 1950, cuando Solari inicié su actuacién académica, el Uruguay vivia en el apogeo de la
modemnidad y la prosperidad que parecia derivar de la vigencia del modelo batllista, lo que muy
evidentemente no se correspondia con las dimensiones del pais, el tamafio de su mercado, sus
dotaciones naturales y caracteristicas infraestructurales, aun teniendo en cuenta la homogeneidad
de su territorio y de su poblacidn, y ciertas benignidades de su geografia.

Los uruguayos tendian a sobrevalorar las “virtudes” de esta autorrepresentada Arcadia
feliz, lo que se manifestaba en expresiones populares autocomplacientes, tales como “la Suiza de
América” o “como el Uruguay no hay”. Los intelectuales, en cambio, en perspectiva critica, se
empezaban a preguntar sobre las bases de esta bonanza y sobre la viabilidad real del pais, més
allé de la larga coyuntura internacional de la primera mitad del siglo que habia hecho posible el
modelo cuasi socialdemdcrata vigente.

Pocos afios después, al promediar la década, agotados los efectos extensivos de la
coyuntura internacional que significé la guerra de Corea, el pais volveria a encontrarse con las
reales condiciones limitantes de la naturaleza de su situacién. Las consecuencias visibles fueron
el estancamiento econémico, el quiebre de la base de sustentacién del modelo batllista y el lento
comienzo de una prolongada crisis. También de manera parsimoniosa, su clase politica fue
incorporando mitigadamente algunas de las medidas econdémicas cldsicas para enfrentarla;
aunque salpicandolas de otras tipicas de la “politica de parches”, destinadas a prolongar el
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“welfare state”, hasta que su insuficiencia, en 1967/68 torcié hacia una radicalizacién
conservadora, que requiri6 de un proceso autoritario para su imposicién -también de
advenimiento por etapas— hasta el golpe de Estado de 1973. Todo ello ocurrié en medio de
conflictos sociales inéditos en el pais. Desde entonces, el Uruguay ya no volveria a ser el mismo.
Quedaron muy atrds las representaciones optimistas de mediados de sigio aunque ellas no
desaparecieron del imaginario popular que no ha dejado de afiorarlas. Y desde el restablecimiento
democriético, los uruguayos suefian con la restauracién imposible de su pais de “los cincuenta”;
lo que se manifiesta en la circulacién de su electorado en busca de la opcién que lo realice. Pero
no aparece el modelo sustitutivo que provoque resultados equivalentes.

Los intelectuales fueron testigos de todo este proceso. Oscilaron entre la asuncién de una
perspectiva critica y su participacion en la bisqueda del camino de la recuperacién. En esta
dltima opcién tendieron a ubicarse buena parte de los cientistas sociales. Aldo Solari fue uno de
ellos, tras un cierto transito en la perspectiva critica, asumida desde la 6ptica de un observador
académico.

La obra socioldgica de Solari de trascendencia en el pais, la que mas importa a los efectos
de este trabajo, fue realizada entre los primeros afios de la década del cincuenta y 1967. Las
vicisitudes de ese tramo del proceso social uruguayo dejan huella en su obra y en su influencia en
la sociologia nacional. Constituye la forma maés visible de la incidencia de la realidad del pais en
la produccién de sus socidlogos.

Intelectualmente Solari pertenece a lo que, en la tradicién uruguaya, se ha dado en llamar
“la generacién del 45” —especialmente importante por sus literatos— que tuvo como una de sus
caracteristicas salientes el repensar el pais desde una perspectiva que ya entonces era posbatllista.
En 1948 Solari se gradué de abogado en la Universidad de la Repiblica de Uruguay. Pese a que
el titulo formal establecia la condicién de “Doctor en Derecho y Ciencias Sociales”, como
ocurria (y aiin ocurre) en muchas universidades latinoamericanas, los estudios sélo incluian unos
cursos introductorios de sociologia general y de economia politica, en versiones muy
tradicionales. Por lo tanto, como acaecié con las primeras generaciones de socidlogos, su
formacién inicial, fue de su entera iniciativa y de caracter autodidacta, derivada de su interés
vocacional, aunque més tarde realizara estudios posgraduados de sociologia en el exterior.

1. La sociologia general y la nocion de estructura social

En los primeros tiempos de su desempefio académico, Solari siguid el esquema general sobre la
estructura social acufiado por Isaac Ganén (1952), entonces, la primera voz de la sociologia
nacional, influenciado por cierta vertiente francesa (Bouthoul, 1946, entre otros), la estructura era
entendida como “nexo de sociabilidad”, que se sustentaba sobre bases “fisicas”, “bidticas” y
“psiquicas”. A partir de ella, la materia incluia una temaética que abarcaba varias ciencias sociales
(geografia humana, demografia, antropologia, psicologia social, entre otras).
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En su curso de 1958, cuando inauguré como flamante profesor titular la nueva cétedra de
Sociologia, luego difundido como el manual de mayor utilizacién en el pafs (Solari, 1959),
utilizaba para la teorizacién sobre el “nexo de sociabilidad” (‘el elemento propiamente social’ de
la estructura, segin esta conceptualizacion) las formulaciones de Durkheim, Tonnies y Gurvitch.
Ya en su tesis (Solari, 1953) —aprobada por un tribunal que integraron Ganén, Frugoni y Malet—
habia seguido esa concepcidn de estructura social, aunque se mostraba fuertemente inspirado por
la obra clasica de Sorokin y Zimmermann (1929). Sin embargo, en su discurso sociolégico, en
articulos sobre temas puntuales, Solari se las habia ingeniado para introducir como pivote de sus
anélisis, la perspectiva estructural-funcionalista, entonces prevaleciente en la sociologia
norteamericana.

En los afios posteriores, cada vez con mas énfasis, comenzé a destacar la naturaleza
estructural central del juego de intereses contrapuestos de las clases sociales. Aunque no estaba
ausente en su discurso docente la exposicién de Marx y hasta la utilizacién de algunas de sus
categorias, Solari concibid a las clases sociales como estratos relacionados en tensién conflictiva
de permanente resolucién funcional (Coser, 1956). Y sistemdticamente tricotomizé los
agrupamientos en clases alta, media y baja, sin desdibujar excesivamente su caricter de
“continuo”. Hizo especial hincapié en la movilidad social, en las clases medias y en su peso
cuantitativo (que creyd mayoritario en el Uruguay), y en el papel estabilizador de ambos
fenémenos. Para este giro tedrico, fue especialmente importante su relacionamiento con Gino
Germani y Jean Labbens, a partir de su participacién en la investigacidn sobre Estratificacién y
Movilidad Social en Montevideo, réplica de las realizadas, entre otras ciudades de la regién.

Aunque varias de estas conceptualizaciones ya estaban presentes en el planteo de Ganon,
Solari se caracterizé por el papel mas central que el tema de la estratificacién social adquirié en
la estructura social y su proyeccién dinamica, que gané como eje de sus trabajos y exposiciones
en los diversos temas en que incursioné (la sociedad rural, la educacidn, el desarrollo, el sistema
politico, etc.). En efecto, para quien no haya leido sus apuntes de clase (Solari, 1959) y parta de
los trabajos posteriores, resultard extrafio enterarse de la conceptualizacién especifica de la
estructura social que hace en aquellos, en los cuales el tema de la estratificacion y las clases
sociales recién aparecen como una dimensién (“aspecto o parte” dice su version del curso) de la
diferenciacién social de la estructura.

Solari introdujo un vuelco modernizador a la teorfa sociolégica en el pais de una manera
sutil. Su método de andlisis en los trabajos y temas concretos, fue claramente estructural-
funcionalista. Incluso hizo uso de las variables-pautas de Parsons y de categorias propias de
Merton (Solari, 1964a), lo que resultaba innovador para el Uruguay de entonces.

En estos andlisis, otorgé un papel central a las clases sociales y a su conflicto
funcionalmente institucionalizado. Y lo hizo justamente al plantearse problemas concretos
referidos a la sociedad uruguaya.

En 1961 en “Disgregacién y Anomia” (Solari, 1961c) sintetizaba aportes relativamente
recientes de la sociologia norteamericana a estos temas de la anomia y la desviacion.
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Como se ve, el signo de esta modernizacién fue de sesgo anglosajén, como no podia ser
de otra manera en un proceso de actualizacién sociolégica local para la época.

2, La cuestion de las clases sociales en el Uruguay

En sus andlisis sobre las clases sociales en el Uruguay, Solari pagé tributo al optimismo
autocomplaciente con que los uruguayos se representaban la situacién social de su sociedad, a la
cual vefan como notablemente “igualitaria” debido al efecto de varias décadas de vigencia de la
muy temprana y sui generis socialdemocracia batllista. Caracteriz su estructura de clases como
de prevalencia de las clases medias; lo que era perfectamente sostenible, si se refiriera a
mentalidad y autopercepcién [ya que en 1959, méas de dos tercios de los montevideanos se
autoidentificaban con los estratos medios (Solari, 1964b)], pero que no era correcto como
distribucién cuantitativa objetiva (Solari, 1959 y 1964b).

Debe admitirse que cuando Solari, entre otros —s6lo Carlos Rama fue discorde con este
planteo, con mérito que le corresponde mds a su intuicién que al apoyo empirico que aportd
(Rama, 1960)— hacian esta afirmacion, el pais carecia de datos estadisticos adecuados (entre 1908
y 1963 no se realizaron censos confiables). En méas de un trabajo (Solari, 1953, 1958), recurri6 a
un método de célculo estimativo sumamente peligroso: el residual. Cuantificadas las clases alta y
baja se suponia que el saldo estaba constituido por las clases medias, lo que las convertia en
mayoritarias, porque la poblacién total estaba altamente sobrestimada. Con los datos de la
Encuesta sobre Estratificacion y Movilidad Social en Montevideo (1959), opté por otorgar el
beneficio de la duda para el caso de la capital, con la propuesta de alternativas de agrupamientos
de categorias (Solari, 1964b).

La condicién mayoritaria de las clases medias en el Uruguay, hubiese sido un fenémeno
totalmente excepcional en la comparacién internacional. En realidad, aunque no mayoritarias (ni
absoluta, ni relativamente), tenian un volumen muy importante, lo que singularizé al pais
especialmente en el contexto latinoamericano, realidad que si capté Solari, con agudeza.

Por otra parte, mas all4 de la representacion de una sobrevalorada benignidad del sistema
de estratificacién social uruguayo (gravitacién de clases medias, autoidentificacién de tendencia
igualitarista y escasa distancia social entre estratos, etc.), los analisis de Solari muestran una
percepcidn de retroceso y deterioro de tales caracteristicas (Solari: 1958, 1959, 1964b). Observa
un proceso de concentracién de la riqueza y de la tierra, muy desigualmente ocupada, destaca la
prevalencia neta de la movilidad estructural descendente, y realiza una buena descripcién de
poderes, organizaciones y accesos diferenciales de las distintas clases sociales (Solari: 1959,
1961a —con Labbens—, 1964b). Incluso, sin perjuicio de comprobar la propia apertura del sistema
educativo uruguayo, la ve mas como reproductiva de la estructura de clases que como via de
ascenso (Solari: 1959, 1964b). O sea que define la situacion, también aqui, en términos de
asuncion de la crisis y el estancamiento, como si las benignidades del sistema se estuvieran
convirtiendo, ya entonces, en atributos del pasado.
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En definitiva, el andlisis que realiza de la estratificacién social uruguaya, en la medida en
que se fue abordando con datos firmes de diverso origen e informacién empirica, se constituyé en
el primer estudio analitico serio global de la estructura de clases del pais.

3. La sociologia del desarrollo

Solari inicié su produccién sociolégica en una época en que estaba en pleno apogeo la
problemadtica del desarrollo. Fue el momento en que dirigentes y cientistas sociales de los paises
centrales volvieron a fijar su atencién sobre el llamado “tercer mundo”, ya no como espacios de
disputa bélica. En la segunda postguerra, esos paises y especialmente América Latina, cambiaron
notablemente respecto a su situacion en las primeras décadas del siglo. Hubo un crecimiento
exponencial de la urbanizacién; se dieron grados considerables o incipientes —segun los casos—
de industrializacién por sustitucidén de importaciones; se formaron proletariados urbanos y se
produjo su consiguiente sindicalizacién; se generalizd la movilizacién politica y hubo un
despertar de reivindicaciones independentistas y de nacionalismos anticolonialistas y
antiimperialistas; surgié una aspiracién generalizada a un nivel de consumo moderno y hubo
tendencias a su efectivo acceso en muchas urbes. En definitiva, se produjo un cambio en el
escenario de lo que antes habia sido la periferia del mundo con enclaves de civilizacién.

Todo ello hizo pensar que se estaba en presencia del mismo desarrollo que desde algunos
siglos antes se experimentaba en el norte. Y todo habia ocurrido ahora en €l transcurso de unas
pocas décadas. No obstante, se observaba que ese “veloz desarrollo” se habia producido de
manera despareja, con enormes discontinuidades; y que mostraba sintomas de bloqueo. Los
esfuerzos intelectuales trataron de orientarse a destrabar sus obstaculos, a favorecer un desarrollo
inducido, ahora empujado desde nuevos organismos internacionales que se crearon por doquier.

Esas preocupaciones inspiraron la orientacién “desarrollista”, a la cual Solari adhirié con
entusiasmo siendo uno de sus “importadores” al pafs. Sin duda, fue el mas importante en la
disciplina sociolégica, incorporando su versién de la “sociologia de la modernizacién”. Respecto
al Uruguay, en esta perspectiva, reinaba un sorprendente optimismo. Germani habia calificado a
nuestro pais como el més integrado de América Latina. Los indicadores en uso le daban sobradas
razones: Uruguay tendria que haber sido ubicado muy cerca de la quinta etapa de las enumeradas
por Rostow.

Pero Solari, como otros intelectuales y ensayistas de la generacién del 45, visualizaron
considerables problemas del pais, en lo que interpretaron como un claro estancamiento. Sin duda,
la estrechez de su mercado interno, por mas integrado y generalizado que pudiera estar, era un
obstaculo, pero no el tnico dato del bloqueo.

El principal sustento econémico —la agropecuaria exportadora— era producido por una
muy reducida proporcién de su poblacién activa, en un pafs abrumadoramente urbano. Su
modernidad sociolégica se asentaba en una economia muy tradicional, tanto por tipo de
produccién como por las técnicas productivas utilizadas; la generalizacién de los niveles
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educativos tenia poco que ver con lo que se requeria a la mano de obra que efectivamente
sostenia al pais; los técnicos que formaba su Universidad, de amplio acceso, se orientaban a los
servicios y preferentemente a las profesiones de prestigio doctoral (derecho, medicina). A todo
ello, a su juicio, se sumaba un Estado ineficiente y desproporcionado, que alimentaba la oferta
rigidizada del mercado de trabajo y protegia actividades industriales que generalmente carecian
de eficiencia productiva.

Por supuesto, en su perspectiva, todo esto constituia un contrasentido desde el punto de
vista de las perspectivas del desarrollo. (Solari: 1953, 1957, 1964a, 1967, entre otros). Pero
Solari supo ver en algunos de estos fendmenos las razones de la estabilidad social del pais y de
su clima politico democrético; encontré su “funcién latente” (Solari: 1962, 1964b). Y también
observo la pérdida de capacidad para seguir cumpliéndola (Solari, 1967).

Esta claro que en sus andlisis pagé tributo al “desarrollismo” tan en boga en la época. Sin
embargo, eso mismo también marca su papel modernizador de la disciplina en el pais: una
sociologia actualizada para entonces tenia que ser “desarrollista”. Incluso, aunque le dedicé poca
atencién y son muy contadas las referencias a ella, no ignor6 la problemética de la dependencia,
aun antes que se convirtiera en moda (Solari, 1959).

4. Una sociologia de la educacion “desarrollista”

El énfasis desarrollista de sus planteos llevd a Solari a otro sesgo: definir a la educacién
fundamentalmente por su contribucién al desarrollo.

Es obvio que la funcién basica de la educacién, y el subsistema social en que ella se
organiza, consiste en socializar a los nuevos miembros de la sociedad; hacer acceder a cada uno
de sus integrantes a la cultura, la civilizacién y el conocimiento que la sociedad ha producido, y
permitirles operar individual y colectivamente, y alcanzar un crecimiento acumulativo de su
personalidad y de sus saberes. De alli el acento que las sociedades democréaticas modernas ponen
en asegurar el acceso generalizado a su sistema educativo.

Es muy cierto que este acceso generalizado, ademds, produce gravitantes réditos en la
capacidad de crecimiento autosustentado de la sociedad, al que se denomina ‘“desarrollo”, al
punto de que, en ciertos niveles, la educacién constituye condicién indispensable. Asimismo,
cabe reconocer que la relacién entre educacién y desarrollo constituye un importante e
interesante tema, tanto de la sociologia educacional, como de la sociologia del desarrollo. Pero
ello no puede conducir a trocar los objetivos y colocar primero la eficiencia de las funciones
educativas para el desarrollo. Hay una exageracién “desarrollista” que puede inducir a
desviaciones tipo “despotismo ilustrado”, cuando se plantea en términos de opcién por educacién
concentrada en la élite o que, simplemente, puede llevar a afirmaciones sobre cierta condicién
del sistema educativo que lo constituya en “obstdculo” al desarrollo (Solari, 1961b).
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Es tanto el énfasis que Solari pone en el relacionamiento entre educacién y desarrollo,
que algunos de sus trabajos se deslizan a este tipo de exageracién (Solari, 1961b, 1965a, 1966).
Es bueno recordar empero que dicho sesgo estaba presente en muchos de los trabajos de la época
(o que es comprensible si se tiene en cuenta que el hallazgo de esa relacion era entonces
relativamente reciente); y que atin es frecuente, aunque ya sea menos comprensible.

Desde este punto de vista, cualquiera sean nuestras discrepancias, es evidente que el
planteo del tema que efectuaba Solari también configuraba la modernizacién de la sociologia
nacional. Y, por otra parte, mas alld de esta implicancia, el tratamiento y el andlisis que Solari
hizo del tema, configura précticamente la fundacion de la sociologia de la educacién en el pais.

5. La “fundacion” de la sociologia politica uruguaya

a) La ‘“funcionalidad” del sistema politico uruguayo. Inmediatamente después de
conocerse los resultados del escrutinio primario de las elecciones nacionales de 1962, Solari
escribié un articulo que estaba destinado a ser polémico. Lo titulé “Réquiem para la Izquierda”
(Solari, 1962).

En aquellas elecciones, la Izquierda se presentd en dos alianzas: U.P (Unién Popular) y
FIDEL (Frente Izquierda de Liberacidon), encabezadas respectivamente por los partidos Socialista
y Comunista, acompafiadas de grupos desprendidos de los partidos tradicionales. Efectivamente,
frente a las expectativas, €l resultado electoral general fue interpretado como gran fracaso de
ambos intentos, adquiriendo dimensiones de catastrofe en el primero de ellos.

Solari explicé entonces que tal interpretacién se debié a una lectura errénea de la realidad
del pais. Aplicé la conceptualizacién mertoniana de “funciones latentes” (Merton, 1949) para
explicar el mantenimiento del capital electoral de los dos partidos tradicionales, que sumados
volvieron a retener algo més del 90 % del total de votos. Para Solari, mas all4 de la carencia de
soluciones nacionales que apreciaba en estos partidos, debia reconocerse la importantisima
funcién de mediacién que cumplian entre las necesidades populares y los medios de la sociedad
global concentrados en el Estado, en una situacién percibida como de estancamiento y crisis. En
otras oportunidades, antes y después (Solari: 1958, 1959, 1964b, 1967) de este singular articulo,
Solari explicé de manera similar el predominio de estos partidos. El clientelismo, el uso efectivo
de los servicios sociales y los “favores” oficiales en general, realizados por la clase politica
tradicional, dotaban de lubricante a un mercado rigidizado y a una estructura burocratica
ineficiente. Y, por supuesto, otorgaban el soporte electoral necesario, aunque en los periodos
interelectorales sus votantes recurrieran a diversas formas de presion sobre aquellos a los cuales
habian apoyado.

Visto a la distancia de casi cuatro décadas, el actual crecimiento del Frente Amplio puede
llevar a la tentacién de considerar errénea la explicacién de Solari. Sin embargo, es evidente que
desde entonces el pafs ha sufrido muchos cambios: se ha dado un endurecimiento de las
condiciones econdmicas; un relativo agotamiento de las posibilidades de manejar el aparato
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estatal con aquella flexibilidad, aunque se mantengan —como se mantienen— practicas
clientelistas; un condicionamiento externo que ha obligado a los partidos tradicionales a
abandonar totalmente €l peculiar welfare state batllista; y un considerable debilitamiento relativo
de los sindicatos y de otros grupos de presién o, por lo menos, una pérdida de eficacia en su
accionar y sus mecanismos de incidencia.

Pero Solari tuvo el buen cuidado de contextualizar temporalmente las afirmaciones que
formulé en aquellos textos. Lo que no pudo prever fue que, varias décadas més tarde, ese nuevo
aglutinamiento gestado por la izquierda (el Frente Amplio) ofreceria aquellas mediaciones,
proponiéndose como sustituto de los partidos tradicionales en esa funcidén, aunque con una
metodologia que se plantea como diferente. En otras palabras, no alcanzé a avizorar la
“batllistizacién” de la izquierda para adaptarse al electorado uruguayo que sigue siendo
moderado. No pudo imaginar el proceso de desplazamiento general del espectro electoral que
arrastr6 a los partidos tradicionales hacia la derecha, y al batllismo, a dejar de serlo
sustantivamente, entregando su terreno a la izquierda.

Sin duda, la explicacién planteada por Solari para explicar lo sucedido en la época de sus
observaciones, no ha sido equivocada, aunque puedan postularse otras interpretaciones. Pero lo
importante de ella, a mi entender, es que introdujo en el anilisis de la realidad nacional un
conceptualismo socioldgico nuevo, y lo hizo aplicdndolo con propiedad a la comprensién del
pais, y no como mera moda intelectual que ilustra conclusiones que no la requieren, aunque, para
ello haya tenido que enfrentar la “cultura” prevaleciente en los medios intelectuales respecto a la
evaluacién de la politica.

b) Los partidos politicos y el sistema de partidos. Los anilisis que Solari hizo del sistema
de partidos en el Uruguay, con aplicacién de la tipologia de Duverger (Duverger, 1951 y 1960),
constituyen una muy buena interpretacién de su funcionamiento. Lo cataloga como “bipartidismo
aparente” por la estructuracién electoral, pero sefiala su funcionamiento real mis préximo al
multipartidismo, en tanto que las fracciones de cada partido tradicional operan de manera
independiente, realizando alianzas que cruzan los lemas (Solari, 1958, 1959, 1967). Muchos afios
después, en 1988, en el ambiente generado por una nueva generacién de politélogos que
consideraban al uruguayo como un sistema tipicamente bipartidista, mitigard esa posicién
(Solari, 1988). Considero que ello fue un retroceso del correcto diagndstico que habia hecho tres
décadas atrés.

En el terreno de la sociologia politica, pues, Solari también se constituyé en el fundador
moderno de esta rama de la disciplina.

6. La investigacion y su impulso

Ciertamente, la investigacién empirica y la metodologia en general, no fueron el fuerte de Solari.
En realidad, el papel modemizador que él cumplié en materia de teoria y anélisis interpretativo,
lo desempefiaron en la esfera investigativa Juan Pablo Terra y Dionisio J. Garmendia.
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Terra fue el mayor realizador de investigaciones sociales que tuvo el pais; dirigié o
particip6 en las mds importantes y mejor logradas que se hicieron sobre la realidad nacional, y se
caracterizd por el rigor y la meticulosidad de sus analisis. Adem&s supo y pudo volcar en
realizaciones aplicadas algunos de los hallazgos alcanzados en sus trabajos de investigacion.
Ocupé la cétedra de Sociologia de la Facultad de Arquitectura y fue el principal gestor de la
creacion de los Equipos del Bien Comiin primero, y del Centro Latinoamericano de Economia
Humana (CLAEH), las primeras instituciones privadas de ciencias sociales en el pais. En su
entorno, trabajaron y se formaron numerosos noveles profesionales.

Garmendia, ademas de una actividad investigativa intensa, se destacd por incorporar al
ambito universitario los principales avances metodoldgicos de la época (Lazarsfeld, Stouffer,
Kendall, Zetterberg, Coleman, Gutman, Festinger, etc.) y, a partir de su Seminario de
Investigaciones Sociolégicas en la Facultad de Humanidades y Ciencias, logré despertar
vocaciones en las promociones académicas que le siguieron.

Y, por cierto, no se puede omitir el recuerdo de Isaac Ganén quien desde la catedra de la
Facultad de Derecho abrié el camino para toda esta actividad empirica y profesional. Desde 1955
realizé un Seminario que seria el embrién del Instituto de Ciencias Sociales, al que fundé en
1958. Fue con Ganén que se inicié el relacionamiento internacional de la Sociologia uruguaya,
que incluyé la realizacién del V Congreso Latinoamericano de Sociologia en Montevideo (1955).

Solari dirigi6 al Instituto de Ciencias Sociales entre 1963 y 1967 y desde antes particip
en algunas investigaciones importantes. Generalmente, lo hizo en tareas interpretativas de sus
resultados y en la reflexién sobre ellos, mas que en las tareas mas estrictamente empiricas.

No obstante, fue importante su papel institucional en la promocién de la investigacién, a
la que ya entonces se acercaba un nuevo contingente de jévenes; asi como en el relacionamiento
internacional que logré.

7. El papel de Solari en la sociologia uruguaya

La revisién que hemos hecho de su influencia en la modernizacién de la sociologia del pais, esta
lejos de ser exhaustiva, aun para el periodo acotado que hemos elegido, pero fue dictada por el
proposito de explorar ese importante papel que le cupo.

En sintesis, puede concluirse que Solari no sélo fue quien incorporé al medio sociolégico
nacional gran parte del conceptualismo teérico modemo de la disciplina, sino que, de hecho,
inici6 el cultivo en el pafs de algunas de sus més importantes especialidades y ramas (sociologia
del desarrollo, sociologia educacional, sociologia politica).

Tuvo pocos discipulos directos. Sin embargo, més alld de tales incidencias directas, no
cabe duda que inspiré en la época una manera de situarse en la perspectiva socioldgica. Sus
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“Apuntes”, varias veces mencionados aqui, constituyeron el manual sociolégico més utilizado en
el Uruguay. Y discrepancias aparte, hay que reconocer que todos los que se iniciaron en aquellos
afios, tienen una deuda intelectual con Solari. Entre estos deudores, por supuesto, me incluyo.
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ETICA, COMPROMISO DE LA CIENCIA SOCIAL Y DESARROLLO
EN AMERICA LATINA

Jaime Ahumada Pacheco
Profesor, Universidades de Chile y de Santiago de Chile

Invitacion a un reencuentro

Cuando fui invitado a escribir sobre nuestro maestro Aldo Solari, de inmediato me invadié una
sensacion de alegria y, al mismo tiempo, de inquietante turbacién.

Durante un tiempo tuve el privilegio de trabajar con él. En esos afios presencié c6mo
Solari transformé en equipo a un heterogéneo grupo de profesionales de diversas nacionalidades
y adscriptos a diferentes divisiones de la CEPAL, el ILPES y el CELADE, en el Proyecto sobre
Desarrollo Social Rural. Supo con paciencia, con su ejemplo y con su fuerza, hacer aflorar lo
mejor de cada uno, transformar el desaliento y descreimiento iniciales en mistica, seguridad y
mentalidad dispuesta a acometer desafios mayores. Estoy seguro que dondequiera estén hoy,
todos esos colegas reconoceran lo que ha significado haber trabajado con don Aldo.

Su fraterna amistad me permitié apreciar su forma de vivir la vida, tratando de hacerla
cada vez mejor. Su apoyo y consejos permitieron mi desarrollo profesional y fueron siempre
incentivos para mi trabajo. Su ejemplo hizo que mis dogmatismos y veleidades dejaran lugar a
aperturas y a entender que las solidaridades son condicién ineludible de una mejor condicién
humana.

Con esa alegria que me transmitiera este sefior del intelecto, y venciendo los temores del
reencuentro y la turbacién que siento al acercarme, aunque sea un poco, a las reales dimensiones
de su cabal ciudadania latinoamericana, trataré de hilvanar algunas ideas sobre temas que
estuvieron en su preocupacioén, en especial, la relacién entre las orientaciones politicas bésicas y
la ética, la reflexién sobre el compromiso de quienes se dedican a las ciencias sociales, la
preocupacién por el desarrollo social, politico, econémico y cultural de la regién, destacando la
importancia de la educacién y su andlisis de los agentes de cambio y conservacion. Y el papel de
la planificacién, entendida en una perspectiva politica, en la promocién del cambio social.

1. Liberalismo ético y social

Poder y desarrollo en América Latina (1977), compilacién de estudios sociolégicos en
homenaje a Medina Echavarria, permite a Solari no sélo realizar un completo y exhaustivo
andlisis de la obra de este autor sino también, de paso, presentar una perspectiva bésica de sus
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convicciones mas profundas, basadas en una concepcién del liberalismo como modo de vida, con
un profundo contenido ético-social.

Nos dice: “En Medina ser liberal significa partir de un profundo respeto por la persona
humana, por toda persona humana y sus posibilidades. Ello implica que la sociedad debe dar a
todos, de manera efectiva, las posibilidades de realizarlas. Connota que los hombres deben
intentar la superacién de sus conflictos mediante el didlogo y que s6lo pueden dejar de lado ese
instrumento cuando es necesario defenderse contra quienes, habiéndolo abandonado antes,
atropellan los derechos béasicos de la persona humana. Ser liberal, nada tiene que ver en esta
perspectiva, con algiin género de admiracién por el liberalismo econémico o por la economia de
mercado, sino con una resistencia profunda ante todas las fuerzas impersonales que aplastan al
ser humano, las del mercado entre ellas. En Medina ser liberal significa creer en la democracia,
pese a todos sus defectos, como el mejor régimen que los hombres han descubierto y que ella
s6lo puede ser verdaderamente “liberal” cuando es al mismo tiempo ‘“social”, es decir, cuando
crea las bases para que todos y cada uno sean verdaderamente libres. Esta utopia, que Medina
describiria mucho mejor de lo que puedo hacerlo, puede ser errénea, pero lleva consigo lo mejor
del término “liberal” su significado mds positivo, su mejor valor ético. Es la visién de una
sociedad en perpetuo cambio pero basada en el permanente respeto a ciertos principios basicos.”

2. Sociologia y socidlogos: ;comprometidos con qué?

En “Sociologia y socidlogos comprometidos” (1969), Solari enfrenta argumentos de
circunstancia sobre el problema de los valores, la objetividad y el compromiso en las ciericias
sociales, con esa pedagogia que le permitia situar los temas y concepciones complejas en un
nivel donde lo cotidiano y lo extraordinario se sintetizan. Ubica el problema de “la cuestién de la
ciencia social frente a los valores de la sociologia ‘comprometida’ y la sociologia value free, de
la sociologia del statu quo y la del cambio” y de inmediato le quita dramatismo, precisando que
esa tensioén es tan antigua como la disciplina misma, sea que sus origenes se sitien en Platén,
Aristételes, Montesquieu, Comte, Marx o Spencer. “Cuando en algunas ocasiones se ha creido
solucionado, el problema renace otra vez, lo que prueba que compromete no s6lo a los supuestos
mdas fundamentales de la propia ciencia social, sino también a los del conocimiento humano en
general.” Mas alld de la historia “de la magna cuestién” o de su filosofia mas profunda, son
interesantes las afirmaciones de que la sociologia no es un mero ejercicio intelectual y que en
nuestro escenario es “justamente a la problematica propia de América Latina a la que se deben
dedicar los socidlogos latinoamericanos, utilizando para ello todos los conocimientos y
metodologias que la sociologia ha acumulado en otras partes, pero vigilando siempre su
aplicabilidad y tendiendo a crear todos los esquemas e instrumentos originales que sean
necesarios. De este modo se serviria mejor no sélo al progreso de la sociologia latinoamericana
sino al de la mundial, puesto que lo que mdis necesita éste es ampliar sus bases tedricas y
metodoldgicas”. La “sociologfa debe servir a las sociedades latinoamericanas” ... “en un campo
tan ancho e inexplorado” como es la vastedad del continente. ““Si algin dia los socidlogos llegan
a ocupar en la sociedad el papel que Platén soiié para los filésofos, destino que seria dificil
desearle a sociedad alguna, no serd como sociélogos sino como politicos”.
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3. La educacion: factor clave del desarrollo

Releyendo hoy la introduccién a Elites y Desarrollo en América Latina (1967), compilado
junto con S.M. Lipset, y dedicado a la memoria de Jorge Ahumada, y el articulo “Educacién y
Desarrollo de las Elites, Sistemas de Ensefianza Secundaria” lama la atencién la manera en que
Solari posiciona a la educacién y el conocimiento, como factor clave del desarrollo
econémicosocial, en una forma que hoy se ha hecho, con la globalizacién y los cambios
tecnolégicos, relativamente consensual. Cabe recordar que dichos articulos se escribieron en una
época donde predominaba en la regién la utopia de que la praxis revolucionaria era el
instrumento para hacer avanzar la historia. Destaca ademas a la ensefianza secundaria “‘como
etapa institucional superior del sistema educativo”, ligada a la democratizacién de la sociedad, en
la medida que “un humanismo modemo, una amplia participacién de las ciencias, parece
convertirse entonces en un requisito indispensable de la formacién de cuadros dirigentes capaces
de superar los problemas de la sociedad contemporinea”. Este punto, cabe recordar, era una
preocupacion compartida en la CEPAL de esos afios como muestra la introduccion de Prebisch al
libro de Matus, Estrategia y Plan (1972).

4. Los agentes de cambio y de conservacion

Solari dedicé varios trabajo a analizar el cambio social y los actores sociales que lo impulsan o
frenan. Especial atencién dedicé al estudio de las élites, para identificar su rol en la
determinacién de las tendencias al crecimiento econdmico y a la estabilidad social y politica. Sin
entrar a discriminar acerca de las diferencias conceptuales o ideoldgicas que sobre las élites se
viene arrastrando desde el Siglo XVII, cuando los duefios de negocios usaron el término para
identificar sus mercaderias de mejor calidad o la manera como aplicaron el término Pareto,
Mosca, Michels, Laswell o Mills, creo que Solari centra su atencién en aquellos grupos que
utilizando su posicién predominante en sus dreas de accién, pueden plantearse como actores
sociales susceptibles de influir en el desarrollo nacional. Asi al estudiar a los sociélogos, a los
campesinos y el desarrollo social rural o a los educadores y la educacidn, siempre estd presente,
de manera significativa, el tema de las élites.

En Teoria, accion social y desarrollo en América Latina (1976), obra que se inscribe
en los esfuerzos de renovacién de la sociologia en América Latina, Solari y sus asociados
dedican una de las cuatro partes del texto a los agentes de cambio y conservacién en América
Latina, realizando “un anilisis sistematico y critico de las diversas orientaciones predominantes,
tanto en sus supuestos bédsicos, como respecto a los diversos problemas que esas orientaciones
consideraban ineludibles para comprender el proceso de cambio y desarrollo en América
Latina”. Entre otros actores, se analiza el papel politico del campesinado.
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5. Los campesinos: ;conservadores o revolucionarios?

Sin duda, ha sido uno de los sectores populares més trascendente a lo largo de la historia politica
y social del continente, que estrenara su protagonismo en la revolucién mexicana de 1911 y que
junto a los sindicatos obreros abriera curso a la revolucién boliviana de 1952 o que con los
intelectuales, estudiantes y sectores de la pequeiia burguesia urbana estableciera en el poder a la
guerrilla cubana, en 1959, pero que asimismo le diera la espalda al Che Guevara, en Bolivia, y a
Lobatén y De la Puente Uceda, en 1965 en Pert, o a Douglas Bravo y las Fuerzas Armadas de
Liberacion Nacional (FALN), durante los afios sesenta en Venezuela.

Es, sin duda, un tema clésico al que se vuelve para encontrar nuevas vetas y claves
sociopoliticas y para tratar de dilucidar las grandes discrepancias suscitadas por el campesinado
visto por algunos, como Redfield, como una fuerza conservadora, o como el Unico agente
revolucionario en la lucha emancipadora en los paises coloniales, en la perspectiva de Fanon.

En su examen de las potencialidades politicas del campesinado, Solari nuevamente
muestra su rigurosidad intelectual examinando las tensiones y relaciones entre la sociedad
moderna y la tradicional, las asimilaciones que se atribuyen a lo moderno y urbano y a lo
atrasado o rural, o bien, ademads, las concepciones estiticas que sobre la sociedad rural suelen
encontrarse en la literatura econémica y en el dualismo estructural y las modernizantes que
interpretan al campesinado como agente del cambio y las teorfas sobre la marginalidad y el
colonialismo interno y su impacto en una eventual explosion rural.

Este examen de las teorias sobre el actor rural y las reflexiones en torno a los
movimientos campesinos en Brasil, Perd y Venezuela, en las relaciones étnicas y de clase, llevan
a nuestro autor a sostener que “no parece haber dudas de que los campesinos, o mejor dicho
sectores diversos de ellos pueden ser agentes de cambio. Lo que estd mal dilucidado es quiénes,
en qué condiciones y respecto a qué género de cambio lo son. Afirmar que los campesinos, como
tales, son agentes de la revolucién parece absurdo, pero negar que puedan serlo nunca, en
cualquier situacién estructural y coyuntura histérica no seria mas 16gico”.

6. Los movimientos estudiantiles

En Estudiantes y Politica (1967), Solari reflexiona sobre el peculiar escenario propio de la
época donde masas, activismo y dirigentes se enamoraban a la primera mirada del optimismo de
la voluntad sin examinar las complejidades del pesimismo de la razén. No debe olvidarse que en
ese tiempo se pensaba que en América Latina existia, probablemente, el movimiento estudiantil
universitario més activo, auténomo y poderoso politicamente en el mundo. Las iméigenes del
reformismo de Cérdoba, asi como el papel jugado por los estudiantes en los procesos politicos y
sociales de diversos paises de la regién daban consistencia a la hipétesis del activismo
estudiantil.
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En sus notas, Solari afirma que si bien “la conviccién de que el movimiento estudiantil es
tan poderoso se funda en el hecho de que, aparentemente, grandes masas estudiantiles pueden ser
movilizadas para tareas de innegable significacién politica”, no es menos elocuente “que el
porcentaje de los que participan activamente es muy bajo”. “La politizacién de los dirigentes se
dibuja sobre el fondo de una masa apética y muy poco interesada en las cuestiones politicas”. El
autor despliega la complejidad de la relacién entre dirigentes y masas (en distintas arenas y
escenarios) con la agudeza inquisitiva del intelectual que no acepta simplificaciones de la
realidad o el reduccionismo interesado, cuando comenta que este problema plantea uno mayor
“que casi no es considerado en los trabajos que se publican por escapar a sus objetivos: ;coémo
explicar que de una manera bastante general los estudiantes siguen las directivas de sus
dirigentes? En puridad la pregunta podria hacerse incluso a la inversa e inquirir acerca de las
causas que explican que, en muchas ocasiones, la masa estudiantil resiste a los dirigentes o no los
sigue tan lejos como ellos quisieran”. En la parte final de su texto advierte acerca de las
generalizaciones apresuradas, sobre todo porque en América Latina la participacién y
politizacién de los estudiantes presentan rasgos muy variables en cada universidad e incluso
entre facultades y escuelas. “En definitiva, lo que hace apasionante el estudio del movimiento
estudiantil latinoamericano es justamente su complejidad y su honda vinculacién con la trama de
la sociedad global”.

7. (Sociologia politica de la planificacion o planificacién social?

También abordé Solari el anélisis del proceso de planificacién (Solari et al., 1980), dejando de
lado los enfoques normativos y economicistas que se privilegiaban en esos afios, para concebir a
la planificacién “como la instrumentacién técnica efectiva de un proyecto politico. Se parte de la
premisa de que en toda sociedad y en cada etapa de su historia existe un proyecto politico
explicito, de objetivos multiples o parciales, de naturaleza transformadora, conservadora o de
compromiso, y que se refiere a la distribucién mas o menos creativa del poder y de los recursos
sociales”. Por otra parte, también innovando en las précticas establecidas se distingue entre las
nociones de plan y proceso de planificacién, asociando al plan “con el documento formal
elaborado por una oficina o junta de planificacién” y concibiendo al proceso como “un fenémeno
continuado, ligado estrechamente a los demds procesos sociales y que no reconoce sino metas
parciales, dado que toda sociedad se propone nuevos objetivos a cada paso y a un proyecto
politico sucede otro, similar o diverso”.

Los autores centran su enfoque en la planificacién como proceso, con miiltiples
instituciones, sectores y actores sociales que interactian en €l, asumen diversos roles y dan vida
a escenarios de avance o estancamiento.

Se insiste en que la planificacién implica un esfuerzo de racionalizacién que persigue
fines sociales y politicos referidos a valores, juicios y doctrinas que no tienen el cardcter de
respuesta Unica, y que se legitiman a través de su caricter de proyecto politico y de la forma en
que la sociedad lo hace suyo, en un marco de fuerzas societales que compiten entre si y de
actores externos que influyen.
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En esta obra destaca el andlisis de la nocién de planificacidn, los tipos de proyectos
politicos, los actores sociales y el papel estratégico de las politicas estatales en el proceso de
planificacién, en la perspectiva “que el proceso de planificacién (en un pais) no se reduce a la
accion de planificadores, burdcratas y politicos”, sino que el escenario es mucho mas amplio por
los margenes de creciente incertidumbre de la insercién internacional, la afirmacién del poder de
los actores extranacionales, las tendencias al desperfilamiento de las autonomias nacionales y los
cambiantes centros de decisidn que relacionan entre si y en cruces dindmicos a cuasi Estados
regionales, cuasi empresas subnacionales, Estados-nacién, regiones-Estado, conglomerados
transnacionales, etc.

Si bien esta conversacion més que nada ha apuntado a poner en escena parte de la obra de
Solari y tratar de reposicionar hoy conceptos y temas que destacan en su quehacer tedrico-
préctico, no puedo dejar de enfatizar su rigurosidad intelectual, su constante aventurarse mas alla
del horizonte y su tremenda condicién humana que lo han convertido en un hombre de
excepcién. Este legado, de tan notables dimensiones, es un incentivo para luchar sin descanso
por alcanzar el més alto titulo a que se puede aspirar en nuestra tierra: el de llegar a ser Hombre,
uno y miuiltiple, nosotros y ellas, en sintesis de creacidén, ideas, sentimientos, solidaridades y
coraje.
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EL ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION LATINOMERICANA

Juan Chackiel
CEPAL/CELADE

“El envejecimiento de la poblacion, o mejor dicho de la
sociedad, es un fenémeno de tal importancia y magnitud, tan
novedoso en la historia humana, que sdélo conjeturas
razonables pueden hacerse sobre sus consecuencias.” (Solari,
1987)

Introduccion

Cuando al final de la década de 1950, Aldo Solari (1957) comenzé a plantear los problemas del
envejecimiento en el Uruguay, el resto de América Latina alcanzaba sus mas altas tasas de
crecimiento y el mas elevado porcentaje de nifios y jévenes. Se vivia lo que se dio en llamar la
“explosién demografica”; la mayor preocupacién se centraba en cémo dar atencién a tan enorme
contingente de madres y nifios y, para ciertos sectores, en c6mo poner freno a un crecimiento de
la poblacién que se consideraba una fuerte traba a los esfuerzos del desarrollo. En aquel entonces
se estaba lejos de pensar que esa situacién era el preludio de profundos cambios en el
comportamiento y perfil demograficos de la regién. El propio Solari (1987) comentaba la
incredulidad de un destacado demégrafo francés respecto a que en América Latina existiera un
pais con problemas de envejecimiento de su poblacién y a que la regién pudiera enfrentar tal
situacién a corto y mediano plazo.

Es hoy bien conocido que el Uruguay, y en menor medida la Argentina, comenzaron
tempranamente en este siglo su transformacién demografica, y cuentan con un mayor contingente
relativo de personas en edad avanzada. Aqui se trata de determinar si este proceso también afecta
a los demas paises de la regi6n, y en qué medida se acercan o distan de la situacién propia de los
paises desarrollados. La existencia de estimaciones y proyecciones de poblacién efectuadas por
las Naciones Unidas para el periodo 1950-2050, permiten verificar la validez de las afirmaciones
que sugieren una aceleracién del envejecimiento en América Latina en afios recientes y, quizés,
romper algunos “mitos” acerca de la situacién real y sus consecuencias a corto plazo.

En primer lugar se discuten aspectos conceptuales sobre el tema, en particular se efectuan
precisiones terminolégicas en torno al envejecimiento de las personas y de las poblaciones, asi
como de los indicadores utilizados para medir estos fenémenos. Posteriormente, se analiza el
envejecimiento de la poblacién latinoamericana en el marco de la transicién demogréfica, lo que
se documenta con los datos disponibles.
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Las consecuencias y los desafios que acarrea el envejecimiento de la poblacién implican
situaciones muy variadas. Aqui uUnicamente se refiere a ellos al considerar la direccién e
intensidad del fendmeno, clasificando a los paises de la regién segin el estadio de la transicién
demogréfica en que se encuentran. De todas maneras, es innegable que la estructura por edades
de la poblacién latinoamericana esta cambiando hacia una mayor proporcién de personas en edad
avanzada, por lo que més temprano o més tarde, estos paises enfrentaran el desafio que esto
acarrea en los aspectos sociales, econdémicos, culturales, politicos y éticos.

Como se ver4, los planteos conceptuales y metodolégicos que se utilizan aqui se han visto
valiosamente enriquecidos por el legado que ha dejado Solari. Es ésta una muy buena
oportunidad para hacer un puablico reconocimiento a sus aportes en el campo de la demografia,
los que ademds se vieron beneficiados por su amplia perspectiva en las ciencias sociales. El que
las Naciones Unidas haya dedicado a 1999 como el Afio Internacional de las Personas de Edad,
es una ocasion propicia para resaltar la contribucién de Solari al estudio del envejecimiento y su
permanente preocupacion por la poblacién de adultos mayores.

1. Aspectos conceptuales del envejecimiento

En las sociedades actuales hay dos hechos que llaman la atencién en tormo al tema del
envejecimiento: las personas viven en promedio mas afios que antes y hay un importante
crecimiento en el nimero de personas en edades avanzadas. Estos dos aspectos constituyen
conceptos diferentes aunque relacionados. El primero es la prolongacion de la vida de los
individuos; el segundo corresponde al envejecimiento de las poblaciones, que generalmente se
expresa en un aumento en la proporcién de personas mayores.

El proceso de envejecimiento bioldgico de los individuos, como tal, es irreversible y
ocurre a lo largo de toda la vida. Sin embargo, se considera vieja a la persona que estd en la etapa
final de la misma, en la que dicho proceso se hace mds acelerado y va comprometiendo las
facultades fisicas y mentales. Desde un punto de vista sociodemogréfico y juridico-laboral se
considera que la vejez comienza a partir de cierta edad o, mejor dicho, de un cumpleafios
especifico. Este umbral es, sin duda, arbitrario y no puede contemplar la multidimensionalidad de
un estado que depende de muchos factores, en los que la edad por si sola nada significaria. Visto
de otra manera, la edad umbral es sélo un indicador sintético de una condicién que involucra
probablemente como elemento central el estado de salud de las personas, pero también aspectos
sociales, psicoldgicos, culturales, politicos, etc. Incluso, el avance tecnoldgico, més alld del
referido a la medicina, permite a las personas con alguna discapacidad prestar servicios a la
sociedad que en otra época hubieran requerido una gran fuerza y destreza fisica.

Laslett (1996) sefiala que el establecimiento de una edad para la vejez es una construccion
social, que sélo parcialmente estd determinada por factores biolégicos o psicolégicos. La
categoria “viejo” es, por consiguiente, un “estado adscripto”, generalmente aceptado por las
personas pertenecientes a €l, pero no elegido. Ello conduce a la no existencia de homogeneidad
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acerca de las caracteristicas de ese ‘“estado adscripto” y de la fijacién de la edad de su inicio.
Estos varian de pais a pais, de cultura a cultura, y a través del tiempo. Dicho autor menciona,
adicionalmente, la posibilidad de distinguir cuatro etapas del ciclo de vida: la “primera edad”,
relacionada con la infancia y la juventud; la “segunda edad”, vinculada a la vida activa y
reproductiva; la “tercera edad”, referida a la etapa activa de retiro; y “la cuarta edad” que alude a
la fase de declinacién, mayor dependencia y deterioro mas acelerado’. La propuesta novedosa de
incorporar una cuarta edad al ciclo de vida, proviene del aumento del promedio de afios de vida
observado en los paises mds desarrollados, lo que haria inadecuado el tradicional “estado
adscripto” de “viejo” que comprende tan diversas situaciones.

Considerado de esta manera, el término “tercera edad” no seria sinénimo de “vejez”, sino
que sélo se refiere a una etapa especifica de esa condicién. Con este término se trata de describir
aquella etapa de la vejez en que las personas son relativamente auténomas, activas y socialmente
integradasz. Tout (1989), citando a otros autores, sefiala la existencia de estas dos fases de la
vejez (Neugarten, 1976),” indicando que la primera abarcaria aproximadamente entre los 60 v 75
afios de edad y la segunda de 75 en adelante. A su vez, sobre “tercera edad” como expresién
genérica de los viejos, decia Solari (1987): “El cambio de la expresién “viejos” por “tercera
edad”, por ejemplo, simboliza bien el pasaje de un calificativo que se considera como implicando
al menos un cierto desdén por otro que traduce una valoracion positiva.”... “Esos cambios son
positivos y si he utilizado muchas veces en este trabajo la expresién “viejos”, que por cierto se
me aplica, es porque para mi no tiene ninguna significacién valorativa de carécter negativo. Pero
si bien esos cambios son positivos, nO Creo que convenga exagerar su importancia.”

El hecho de que la edad y otras caracteristicas que integrarian el concepto de vejez varien
segin culturas, paises o clases sociales, tiene implicaciones muy importantes para el analisis de
una regién tan heterogénea como América Latina, cuyos paises presentan muy fuertes
desigualdades sociales. Los grupos de bajos ingresos, que por necesidad trabajan hasta después
de la edad legal de retiro, se saltarian la etapa de la tercera edad, muy ligada al disfrute de la
vejez, y tempranamente llegarian a la fase de declinacién y deterioro de sus capacidades la que
por otra parte seria breve, por cuanto ellos tienen una esperanza de vida menor. Es posible que
esta distincion emergente entre tercera y cuarta edad sea de gran utilidad para los paises que ya
han logrado esperanzas de vida al nacimiento cercanas a las de regiones mas desarrolladas, como
Argentina, Chile, Costa Rica, Cuba y Uruguay. En cambio, se justificaria menos en paises de
menor desarrollo relativo, salvo quizas para destacar las diferencias con otras realidades o las
fuertes desigualdades internas.

Por su parte, el proceso de envejecimiento de las poblaciones se da a través del cambio en
su distribucién por edades. En este caso, el grado de envejecimiento varia segiin el indicador o
los indicadores que se consideren, que pueden ser la edad media o mediana de la poblacidr, la
proporcién de personas menores o mayores de cierta edad, la relacién entre el nimero de viejos y
de nifios (o la inversa), etc. En concordancia, es comiin que se tome como indicador el porcentaje

! En nuestra cultura esta cuarta edad podria corresponder a la categoria de “anciano”.
? También con este sentido se usa la expresién “adulto mayor”.
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de viejos, definidos como los mayores de una edad especifica, que puede ser 60, 65, 70 o
cualquier otra, a pesar de las limitaciones que se sefialaron sobre la fijacién de una edad umbral.

Para analizar el acelerado envejecimiento de la poblacién uruguaya, Solari (1957) utilizé
los siguientes indicadores: el porcentaje de viejos (60 y mas afios de edad) sobre el total de la
poblacidn, el cociente entre viejos y poblacién activa (15-59 afios de edad) y el cociente de viejos
sobre nifios (menores de 15 afios de edad). El primero es el indicador clésico; el segundo
expresaria la carga demogréfica que representan las personas de edad avanzada (relacién de
dependencia econémica potencial); y el dltimo, la capacidad de renovacién de la poblacién (la
inversa de este indicador es el nimero de nifios por cada viejo). Corroborando el acierto de
Solari, recientemente Chesnais (1990) propuso usar los mismos indicadores, fundamentandolo en
que lo mas apropiado es definir el envejecimiento como la “inversién de la pirdmide de edades”,
pues, desde el punto de vista econdmico y social, el hecho més sobresaliente es la disminucién
proporcional de los jévenes, es decir el estrechamiento de la base de la pirdmide.

2. El envejecimiento como expresion de la transicion demografica

Ligado a las transformaciones econdmicas y sociales ocurridas en Europa a partir del siglo X VIII,
se dieron cambios importantes en el comportamiento demografico, caracterizados por descensos
de la mortalidad en una primera etapa, y més tarde en la fecundidad. En este sentido la transicién
demogrifica se entenderia como el pasaje de un régimen demogrifico de equilibrio, constituido
por altos niveles de mortalidad y fecundidad, a una nueva fase de equilibrio con baja mortalidad
y fecundidad. Si bien éstos son los dos factores principales del cambio demografico, las
migraciones pueden jugar un papel importante en paises con poblacién poco numerosa, cOmo
Uruguay (Solari, 1987).

En la pretransicién la esperanza de vida al nacer oscilaba en torno a los 25 afios y la tasa
global de fecundidad* era de entre 5 y 6 hijos por mujer, lo que implicaba tasas brutas de
mortalidad y natalidad del orden del 40 por mil. En la etapa final de la transicién, propia de los
pafses hoy desarrollados, la esperanza de vida al nacer alcanza valores cercanos a 80 afios y el
nimero medio de hijos estd préximo a 2. Hacia fines del siglo XX, pricticamente todos los
paises han entrado en este proceso de cambio demografico, aunque mostrando enormes
diferencias entre ellos y entre los diversos estratos de sus poblaciones. En el Cuadro 1 se
presentan, entre otros indicadores, las esperanzas de vida al nacer y las tasas globales de
fecundidad de paises latinoamericanos en distinta etapa de su transicién demogréfica, incluyendo
también datos de Francia y Jap6n con fines comparativos.

4 La tasa global de fecundidad en un momento determinado se define como el niimero medio de hijos por
mujer al final del periodo reproductivo, en el supuesto de que las mujeres estarian sujetas a lo largo de su vida fértil
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Cuadro 1

TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD, ESPERANZA DE VIDA AL NACER Y PORCENTAJE DE POBLACION DE

0-14 Y 60 Y MAS ANOS DE EDAD, PARA PAISES Y ANOS SELECCIONADOS

Indicadores demogréficos 1950 1970 1995 2010 2025 2050
AMERICA LATINA
Tasa global de fecundidad 59 54 2.8 23 2.2 2.1
Esperanza de vida al nacer 51.8 60.2 69.4 72.9 75.7 78.9
Porcentaje de poblacién de 0 a 14 afios de edad 40.0 424 33.8 278 23.6 20.0
Porcentaje de poblacién de 60 y mis afios de edad 6.0 6.4 7.4 9.4 14.0 22.6
GUATEMALA (transicién demografica moderada)
Tasa global de fecundidad 7.1 6.5 52 3.7 2.6 2.1
Esperanza de vida al nacer 42.0 52.0 634 68.3 72.6 774
Porcentaje de poblacién de 0 a 14 afios de edad 44.1 45.8 45.1 39.8 320 22.7
Porcentaje de poblacién de 60 y mas afios de edad 43 44 53 54 6.9 14.3
BRASIL (plena transicién demografica)
Tasa global de fecundidad 6.2 5.1 24 2.1 2.1 2.1
Esperanza de vida al nacer 51.0 589 67.2 71.3 747 78.4
Porcentaje de poblacién de 0 a 14 afios de edad 41.5 424 31.8 25.2 22.2 19.7
Porcentaje de poblacién de 60 y més afios de edad 49 5.7 7.1 9.7 154 24.1
CHILE (transicién demogréfica avanzada reciente)
Tasa global de fecundidad 5.0 4.0 24 2.2 2.1 2.1
Esperanza de vida al nacer 54.8 62.1 74.8 77.0 78.8 80.7
Porcentaje de poblacién de O a 14 afios de edad 36.7 39.2 294 24.9 22.2 19.7
Porcentaje de poblacién de 60 y més afios de edad 6.9 7.7 9.6 12.5 18.2 235
URUGUAY (transicién demogréfica avanzada antigua)
Tasa global de fecundidad 2.7 29 24 22 2.1 2.1
Esperanza de vida al nacer 66.3 68.7 73.5 76.6 78.9 81.3
Porcentaje de poblacién de O a 14 afios de edad 279 279 25.0 235 21.2 19.3
Porcentaje de poblacién de 60 y mis afios de edad 11.8 12.9 17.0 17.5 19.3 245
FRANCIA (transicién demogréfica completa)
Tasa global de fecundidad 2.7 24 1.7 19 20 20
Esperanza de vida al nacer 66.5 73.1 77.6 79.5 80.9 824
Porcentaje de poblacién de O a 14 afios de edad 22.7 24.8 19.5 17.5 17.2 16.7
Porcentaje de poblacién de 60 y mds afios de edad 16.2 18.1 20.0 229 28.1 314
JAPON (transicién demogréfica completa)
Tasa global de fecundidad 2.8 2.1 1.5 1.6 1.7 1.8
Esperanza de vida al nacer 63.9 72.2 79.8 80.9 82.1 83.6
Porcentaje de poblacién de 0 a 14 afios de edad 354 24.0 16.0 14.8 13.5 13.8
Porcentaje de poblacién de 60 y mis afios de edad 7.7 10.6 20.5 293 329 37.6

Fuente: CELADE (1998), Boletin Demogréfico N° 62; Naciones Unidas (1998), “Population prospects - the 1998 revision”

Este proceso que en Europa ha tomado entre 150 y 200 afios, en los paises en vias de
desarrollo se da en forma mucho mas acelerada. Por ejemplo, en Amenca Latina la esperanza de
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se pas6 de una tasa global de fecundidad de 6 a menos de la mitad en las dltimas tres décadas.
Las diferencias en la velocidad de la transicién, asi como la especificidad del proceso, tienen su
explicaciéon en el contexto histérico considerado y en los mecanismos que producen los
descensos de la mortalidad y la fecundidad.

Chesnais (1990) identifica cuatro etapas de la evolucién de la estructura por edades de
una poblacién, consecuencia de los cambios demogréificos mencionados. La primera ocurre
cuando se producen intensos descensos de la mortalidad, con todavia altas tasas de fecundidad.
Como la baja de la mortalidad en esa etapa ocurre principalmente en edades tempranas, el efecto
es similar al de un aumento en la fecundidad y tiene como consecuencia un rejuvenecimiento de
la poblacién. En América Latina como promedio esta fase se observa aproximadamente entre
1950 y 1965 y se refleja en que el porcentaje de menores de 15 afios de edad se acerca al 44 por
ciento de la poblacién total (véase el Grafico 1)°.

Luego, en la fase de plena transicién demogrifica que se expresa en un descenso mas
acelerado de la fecundidad que de la mortalidad, hay un envejecimiento por la base de la
pirdmide, al ocurrir una contraccién en el porcentaje de nifios®. La tercera etapa, se observa en los
paises que estdn en una transicién demografica avanzada reciente, en que la base de la pirdmide
es estrecha, las edades centrales se ven abultadas por la alta fecundidad de un pasado no muy
lejano, y atin no se percibe un aumento importante en la proporcién de ancianos’.

Finalmente, cuando ya la fecundidad es muy baja y las ganancias en mortalidad se dan
con fuerza en las edades superiores, el proceso de envejecimiento se hace méis notorio y
acelerado. En estos casos se puede hablar de poblaciones envejecidas, en que el porcentaje de
personas de 60 afios y més es cercano al 20 por ciento. Uruguay es €l pais mas proximo a esta
situacién, con 17 por ciento®.

La morfologia de la pirdmide de edades estd fundamentalmente determinada por los
niveles de fecundidad. Asi, es bien conocido que a los paises con una alta natalidad les
corresponde la clésica pirdmide de base ancha, y a los de baja fecundidad una forma més bien
rectangular (Grafico 1). Sin embargo, cuando se ha alcanzado una fecundidad muy baja,
pareciera que los cambios hacia un mayor envejecimiento estarian radicados en los aumentos en
la sobrevivencia a edades superiores. Esto ya estd ocurriendo en los paises desarrollados.
Bourgeois Pichat (1985) planteaba que la préxima transicién, o lo que se podria llamar post-
transicién demogrifica, se caracterizard por un fuerte descenso de la mortalidad en edades
avanzadas e incluso por un aumento en el limite maximo de la vida, que hasta ahora no ha
sufrido mayores cambios y se sitda entre 115 y 120 afios de edad. En su opinién se deberia estar
preparado para alcanzar esperanzas de vida al nacer del orden de 95 a 100 afios.

3 En la actualidad, podrian ubicarse en esta etapa paises de la regién en transici6n incipiente y moderada
como Bolivia, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

® Pafses en plena transicién : Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panamd, Pert,
Republica Dominicana y Venezuela.

7 Corresponde a Chile y Cuba. Brasil estaria proximo a esta fase, aunque su mortalidad es atn relativamente

alta para integrarse a este grupo.
8 A acta etana caorresnonden Aroentina v 1Tmonav Citha ectd nréxima a ella.
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Grifico 1

PIRAMIDES DE LA POBLACION POR SEXO Y EDAD PARA PAISES Y ANOS SELECCIONADOS
GUATEMALA 1950 2000 2050

BRASIL 1950 2050

CHILE 1950

URUGUAY 1950

2050

FRANCIA 1950 2050

JAPON 1950 2000

Fuente: CELADE (1998), Boletin Demografico N° 62; Naciones Unidas (1998), “Population prospects — the 1998
revision”
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Los cambios en la mortalidad y la fecundidad no tienen efecto inmediato importante
sobre la estructura por edades, sino retardado por una inercia proveniente principalmente de los
altos niveles de fecundidad del pasado. Este fenémeno se conoce como “potencial de crecimiento
de una poblacién” o “efecto eco”. El promedio de hijos por mujer disminuye, pero el nimero de
nacimientos continda creciendo debido al alto contingente de mujeres que llegan a la edad de
procreacién. Asi, por ejemplo, algunos paises de la regién muestran una fecundidad y mortalidad
similares a los paises desarrollados, pero atin mantienen un alto crecimiento de su poblacién y
una estructura por edades relativamente joven.

3. Situacion y perspectivas del envejecimiento en América Latina

a) Tendencias recientes y situacion actual. Para analizar el cambio en la estructura por
edades se han seleccionado cuatro paises que representan distintas etapas de la transicién
demogrifica y cubren en forma razonable el espectro de situaciones observadas en la regién.
Ellos son: Guatemala, Brasil, Chile y Uruguay.

Los indicadores de envejecimiento de la poblacién muestran una gran heterogeneidad
entre paises latinoamericanos (Cuadro 1 y Gréafico 2), consecuencia de las disimiles tendencias
demogréficas a que han estado sujetos. En 1995 la proporcién de personas de 60 y mas afios de
edad, en un pais de transicién demografica moderada como Guatemala, apenas supera el 5 por
ciento, mientras que Uruguay, con una transicién avanzada y precoz, alcanza a 17 por ciento.
América Latina, que expresa la situacion de la mayoria de los paises, tiene en promedio 7.4 por
ciento de poblacion en ese tramo de edades. Salvo el caso uruguayo, y en menor medida los de
Argentina y Cuba, la regién dista mucho de aproximarse a la de paises desarrollados. En el
cuadro citado se incluyeron Francia y Japén, que tienen aproximadamente un quinto de su
poblacién en edades avanzadas.

En la poblacién femenina hay un mayor porcentaje de personas en edades avanzadas y esa
diferencia ha sido creciente. Hoy, 8 por ciento de las latinoamericanas tienen 60 afios y més,
mientras que s6lo 6.7 por ciento de los hombres superan esa edad. De acuerdo a las proyecciones,
la diferencia ird en aumento y a mediados del préximo siglo esta proporcién serd de
aproximadamente 25 y 20 por ciento, respectivamente. La diferencia es mayor cuanto mas hayan
avanzado los paises en la transicién demogréfica. En los casos aqui analizados, el rango actual es
de una diferencia de 0.3 puntos porcentuales en Guatemala frente a 4.2 puntos en Uruguay y 5.5
en Francia. En América Latina, ello conduce a relaciones de masculinidad en la vejez del orden
de 87 hombres por cada 100 mujeres, y tenderan a 80/100 en cincuenta afios més. El factor
principal que explica la diferencias por sexo es la mortalidad. En América Latina se espera que
en promedio una mujer viva 6.4 afios mas que los hombres, y en Japén, pais que detenta la mas
baja mortalidad en el mundo, esa diferencia alcanza a casi 8 afios. Considerando la esperanza de
vida a los 60 afios, las mujeres tienen expectativas de vivir en promedio entre tres y cuatro afios
mas que los hombres, 1o que puede alcanzar hasta 20 por ciento més de sobrevida a esa edad.
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En este sentido las mujeres enfrentan una enorme paradoja: viven més que los hombres,
pero en la mayoria de los casos deben enfrentar solas, como viudas, y muchas veces teniendo
familiares a su cargo, una vejez precaria. A ello contribuyen los bajos ingresos que reciben y las
malas condiciones de salud propias de la edad.” De hecho hay una fuerte inequidad de género
durante las edades activas, que luego repercute en un menor ingreso en las edades avanzadas.
Sobre todo en los sistemas de pensiones de capitalizacién las mujeres reciben menores
retribuciones por haber aportado menos, debido tanto a que han participado menos, y con
interrupciones, en la actividad econémica, como por el hecho de percibir menores
remuneraciones que los hombres.

Dado que el envejecimiento implica la observacion de la pirdmide de edades en toda su
extensién, es mas correcto realizar la comparaciéon tomando como indicador la relacién entre
nifios (menos de 15 afios) y viejos (60 afios y més). En América Latina, la relacién es cercana a
450 nifios por cada cien viejos, lo que implica una situacién intermedia en el mundo (Gréfico 2).
En la regién, el indicador varia entre aproximadamente 900 y 150 nifios por cien viejos, en
Guatemala y Uruguay respectivamente. En los paises més envejecidos ya a comienzos de la
década actual estas dos subpoblaciones se han equiparado, por lo que la relacién es inferior a
cien. En otras palabras, siguiendo las ideas de Chesnais, el mundo desarrollado estaria viviendo
el momento en que se produce la “inversion de la pirdmide de edades”.

Por lo descrito, pareciera que el envejecimiento no fuera tan agudo en la regién v que
seria exagerado equipararla con los paises desarrollados. De hecho, en las ultimas cuatro décadas
el porcentaje de mayores de 60 afios habria aumentado Unicamente dos puntos porcentuales en
paises como Chile y Brasil, aumento notoriamente menor al ocurrido en Japdn, Francia e incluso
Uruguay. El Jap6n es un caso excepcional, pues en el mismo periodo incrementd en 12 puntos
porcentuales dicha proporcién. La continuacién del envejecimiento en los paises desarrollados
se debe a una etapa postransicional caracterizada por una fecundidad ain més baja y una
esperanza de vida al nacer que continda aumentando. Ademaés, la mortalidad, al ser muy baja en
las edades tempranas, desciende principalmente por la prolongacién de la vida de las personas
mayores, afectando favorablemente la sobrevivencia en la vejez. En muchos de estos paises
contribuye a agravar el envejecimiento el que la baja de la fecundidad haya roto la barrera de los
2 hijos por mujer, nivel que asegura el reemplazo de la poblacién.

El aparente lento proceso de cambio en la estructura por edades en América Latina se ha
debido al efecto del “potencial de crecimiento” que se coment$ en la seccidn anterior. Podria
decirse que el envejecimiento acelerado de la poblacién estd “incubdndose” y que los “sintomas”
estarian dados por la evolucién de los componentes del cambio demogréafico, principalmente la
fecundidad, y por las diferencias en el ritmo de crecimiento de los distintos tramos de edades. En
el presente, la tasa de crecimiento anual de las personas de edades avanzadas es muy elevada, del
orden del 3 por ciento, mientras que la tasa del grupo 0-14 afios es muy baja, en algunos casos
précticamente nula, e incluso negativa, por ejemplo en Brasil (Gréfico 3).

? Por razones de orden biolSgico, ligado en parte a su funcién reproductiva, las mujeres enfrentan en la
etapa post-menopdusica una situacién de salud més delicada que los hombres, aunque los riesgos de muerte sean
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) Grafico 2
RELACION NINOS-VIEJOS* DE PAISES SELECCIONADOS
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Grafico 3
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Durante la década de 1990 en América Latina se incorporarian alrededor de 80 millones
de nuevos habitantes. Como consecuencia de las diferencias en las tasas de crecimiento segin
tramos de edades, algo méis de 5 millones serfan menores de 15 afios y 8.5 millones serian
mayores de 60. En los afios 1960 la situacién fue totalmente diferente: se incorporaron més de 65
millones de nifios y inicamente 4.5 millones de personas en edad avanzada. Esto quiere decir que
estd cambiando notoriamente la estructura por edades de los nuevos demandantes de servicios
sociales. Mientras se estabiliza la proveniente de nifios y jovenes, facilitando la cobertura en
salud y educacién, van aumentando rdpidamente los requerimientos de atencién a las personas de
edad avanzada.

Otra interrogante es por qué, si la esperanza de vida al nacer de la regién aumentd veinte
afios en las dltimas cuatro o cinco décadas y quizés cuarenta afios desde comienzos de siglo, ello
no se ha reflejado de la misma manera en la proporcién de viejos. La esperanza de vida al nacer
es el promedio de afios vividos por todas las personas y a ella aportan los que viven muchos afios,
pero también aquellos que sélo lo hacen horas, dias o pocos afios. Las enormes ganancias en la
duracién media de la vida han sido aportadas principalmente por los que han logrado sobrevivir
su primer afio de vida o los primeros cinco afios. En Chile, por ejemplo, a mitad del siglo, de mil
nacidos vivos, ciento veinte no llegaban sobrevivir para su primer cumpleafios, mientras que en
la actualidad esa cifra se ha reducido a trece. Ello significa que la probabilidad de morir en la
infancia se redujo en 90 por ciento. Mientras tanto la probabilidad de morir entre los 60 y 80 afios
de edad bajé en los mismos afios solo en un cuarto de su valor. Detrds de estos hechos hay un
profundo cambio en los perfiles epidemiolégicos de la poblacién. Las preocupaciones actuales se
centran cada vez mas en las enfermedades crdnicas y degenerativas propias de la creciente
poblacién en edades avanzadas, y menos en las de tipo transmisible, més frecuentes en edades
tempranas, y las propias de la infancia.

b) Perspectivas del envejecimiento en los proximos cincuenta afios. Como consecuencia
del “boom” de nacimientos ocurrido hace cuatro o cinco décadas, la regién se vera enfrentada a
una “ola” de aumento de los mayores de 60 afios. Entre 2010 y 2025 la tasa de crecimiento de ese
segmento se acercard al 4 por ciento medio anual (Grafico 3), mayor atn a la que existié para la
poblacién total durante la “explosién demogréfica”. Por ello, a partir del 2000 la poblacién de
adultos mayores de América Latina se duplicardA en sélo dos décadas, alcanzando a
aproximadamente 80 millones de personas. Por tanto, los gobiernos deben estar preparados para
que cada afio, en promedio, haya 2 millones més de individuos que requieran programas sociales
para ese sector de la sociedad. Esto contrasta con lo que ocurre con la tasa de crecimiento de la
poblacién menor de 15 afios. Ella, con desfases entre los paises, se torna levemente negativa u
oscila alrededor de cero. Como resultado, la relacién entre nifios y viejos se reduciria a la mitad
en el mismo periodo y la proporcién de mayores de 60 afios se duplicaria en treinta afios, aunque
sin igualar todavia la existente hoy en los paises desarrollados (Cuadro 1 y Grifico 2).

Dado el aumento en la esperanza de vida y el continuo descenso en la fecundidad, los
paises ya envejecidos profundizardn ain més esta caracteristica. Japén casi duplicard el
porcentaje de mayores de 60 afios que se aproximara a 40 por ciento, frente a 13 por ciento de
nifios. La aceleracién del envejecimiento en América Latina favorece la disminucién de las
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diferencias intrarregionales y respecto a los desarrollados, pero no serd suficiente para eliminar
las disparidades en el préximo medio siglo. Uruguay demorard treinta afios en alcanzar el
porcentaje de viejos que Francia y Japén tienen hoy, y tanto Chile como Brasil requerirdn entre
cinco y diez afios més. Los paises mas atrasados en la transicién demografica, como Guatemala,
no llegarén a tener una estructura por edades similar a la actual de los paises desarrollados y sélo
al acercarse al 2040 tendrén una situacién como la chilena en 1995.

Todo hace pensar que el desafio impuesto por el envejecimiento de la poblacién afecta a
toda la humanidad, pero las condiciones de cada pais son diferentes. No necesariamente los
paises mds rezagados en este proceso estaran en una situacién menos comprometida. En términos
generales, su menor desarrollo no conduce a buenas perspectivas para asegurar una calidad de
vida digna a la poca poblacién de edad avanzada. Por otra parte, los paises que estdn en la
transicién de su estructura por edades, enfrentan la coexistencia de demandas provenientes de la
creciente poblacién de adultos mayores y el todavia importante nimero de nacimientos y, por lo
tanto, de nifios.

Lo expuesto significa que, por ejemplo, las dificultades de financiamiento de los sistemas
de salud y seguridad social, podrian agravarse en el mediano plazo. Poco a poco, las agencias
internacionales y los gobiernos de la regién, parecen tomar conciencia de estos aspectos, y en
muchos pafses se estan estableciendo programas para el adulto mayor y se encaran reformas de
los sistemas de seguridad social y de salud. Sin embargo, persiste la duda sobre el conocimiento
acerca de las cifras que aqui se presentan, de la factibilidad de mantener en el tiempo las
propuestas existentes y sobre los grados de equidad social que deberian tener.

Los factores demograficos explican sélo en parte los problemas de financiamiento y
sustentabilidad de los sistemas de seguridad social, particularmente de jubilaciones. A los
sistemas de reparto los afecta fundamentalmente el envejecimiento de la poblacién, que altera la
proporcién de personas en edad de retiro; los de capitalizacién se ven influidos por el aumento de
afios de vida en la vejez. Sin embargo, varios estudios sefialan que en la viabilidad futura de
ambos tipos de sistemas tienen mayor peso factores de orden econdmico, como el
comportamiento del mercado laboral y aspectos administrativos, especificamente los costos de
gestion de los sistemas, y circunstancias de tipo politico (CEPAL/CELADE y BID, 1996; Bravo,
J., 1999).

Las condiciones econémicas y sociales de las personas de edad no dependen solamente de
los mecanismos que ofrecen los sistemas de seguridad social, estatales o privados, sino,
principalmente en Latinoamérica, del rol que cumple la familia y las relaciones entre sus
miembros. Las familias con muchos hijos, tradicionalmente eran vistas como una garantia de
seguridad para los mayores, tanto en el sustento econémico y arreglos residenciales, como para
su integracién en la sociedad. Sin embargo, €l cambio demogréifico producird una enorme
transformacién en la estructura familiar, que se torna mas pequefia, con menos hijos € integrada
por varias generaciones simultaneamente.

El aumento de la duracién de la vida conduce a la coexistencia, y frecuentemente a la
cohabitacién, de parejas con sus hijos, padres y abuelos. Aunque hay pocos estudios sobre las
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consecuencias de estos cambios en relacion a la situacién de los viejos, existe consenso en que
conlleva una revisién del papel de la familia y a una reestructuracion de las redes de apoyo mutuo
entre sus miembros (FNUAP, 1998; CEPAL/CELADE, 1997). Quizas, una de las principales
consecuencias para las personas de edad es una mayor dependencia de lo que el Estado y el
mercado puedan ofrecer para sus arreglos residenciales, cuidados de salud y mecanismos de
insercién social. Estos cambios afectarian mas fuertemente a la mujer que, ademéas de sus
actividades laborales, debido a la persistencia de las inequidades de género, debera cuidar de sus
hijos y también de las personas de edad avanzada, muchas veces padres y abuelos. Las mujeres
mayores, ademés de preocuparse por sus padres ain vivos, deben brindar apoyo a sus hijos,
atender su hogar y colaborar en el cuidado de sus nietos.

4. ;Hacia una relacién de dependencia favorable?

Cuando se examina el porvenir en funcién de la dindmica demografica futura predomina una
visién pesimista, en funcién de la carga que significa para la sociedad una creciente poblacién en
edad avanzada potencialmente pasiva. El argumento para ello est en la relacién gradualmente
creciente entre poblacidon mayor de 60 afios y poblacién en edades activas, la que crecerd ain
mas'?. Si bien, en la regién, en los dltimos cincuenta afios tal relacién aumenté levemente, de 11
a 13 pasivos de 60 afios y mas por cada cien potencialmente activos (Cuadro 2), para el 2030 esta
relacién se duplicard y para el 2050 se triplicard (39 pasivos por cada cien activos). Como
referencia, Japon tenderd a cerca de 80 potencialmente pasivos en edades mayores por cada cien
potencialmente activos.

Sin embargo, hay algunos elementos que permiten tener una visién mas positiva, al
menos para las préximas décadas. Para ello es necesario considerar la relacién de dependencia
total que incorpora la carga demogrifica de nifios y viejos conjuntamente. Debido al
estancamiento que ya se percibe en la poblacién menor de 15 afios, la relacién de dependencia
total tendria tendencia a descender a valores notoriamente inferiores a los observados en el
pasado, aunque luego se proyecta que ocurrira cierta recuperacion. Este “bono demogréfico” se
presenta en los paises que han tenido una baja importante de la fecundidad en décadas recientes.
Asi, Chile y Brasil entre el 2000 y el 2020 tendran relaciones de dependencia total préximas o
inferiores a 60 pasivos por cien activos, mientras que en €l pasado alcanzaron valores cercanos a
80 por cien. Guatemala, que en afios recientes tenia una relacién de dependencia total superior a
cien, gozaria de este “beneficio” recién a partir del afio 2030, mientras Japén lo habria ya tenido
aproximadamente entre 1965 y 1995.

1 1 a relaci6én de dependencia total se define aqui como el cociente entre la suma de nifios y viejos y la
poblacién en edad activa: (<de 15 afios + 60 y mas afios)/(15-64 afios). Se puede también considerar las relaciones
de dependencia de cada uno de sus componentes: (<de 15 afios)/(15-64) y (60 y mas)/(15-64). Esta es una relacién
de dependencia potencial que responde a la carga demogréfica, pues la dependencia efectiva incorporaria en el
denominador a los efectivamente activos, entre los cuales se encuentran las personas en edad pasiva que trabajan, y
excluirfa del numerador a las personas en edad activa que por alguna razén no integran la poblacién
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En Francia y Uruguay, paises tradicionalmente de fecundidad baja y envejecidos, no se
percibe una relacion de dependencia favorable en el pasado reciente ni en los préximos cincuente
afios. En Uruguay la migracion internacional jugé un papel importante en la evolucién de este
indicador; la fuerte salida de jévenes al exterior desde la década de 1970 produjo un aumento en
la relacion de dependencia, que se elevaria por sobre 70 pasivos por cada cien potencialmente
activos. Este hecho condujo a Solari (1987) a hablar del envejecimiento “perverso”, porque a los
componentes del crecimiento vegetativo de la poblacién se le sumé la emigracién de personas,
cuya tasa alcanz6 magnitudes similares a los de la mortalidad durante varios afios, en los que el
pais pricticamente no crecid. A ello se deberia agregar el efecto de la importante inmigracién de
la primera mitad del siglo, la que hoy integra la poblacién pasiva de edades avanzadas. Francia
habria tenido también un efecto “perverso” en su estructura por edades, que entre 1960 y 1975
condujo a relaciones de dependencia superiores a 70 por cien. Ello se deberfa, por un lado, a las
defunciones de jovenes y a la brusca baja de nacimientos durante la segunda guerra mundial, lo
que luego de veinte afios se refleja en la disminuida poblacién en edades activas y, por otro, al
“boom” de nacimientos de la postguerra que todavia eran nifios o adolescentes en el periodo
mencionado.

La visioén positiva de una baja en la relacién de dependencia en las préximas décadas en
paises de la regidn, se basa en que la todavia creciente, y proporcionalmente mayor fuerza de
trabajo, tendrd a su cargo un menor nimero de pasivos. Esto permitiria liberar recursos, antes
destinados al gasto social para atender a los nifios, para realizar inversiones productivas que
dinamicen la economia. Ello incluye inversiones también en el 4rea social, mejorando la calidad
de los servicios de salud y educacién, lo que redundaria en una mejor calificacién y
competitividad de la mano de obra. Esto serfa una oportunidad de favorecer el desarrollo
econdmico y asi poder enfrentar mejor el futuro a mas largo plazo, cuando la poblacién en
edades avanzadas adquiera una mayor relevancia y las tasas de dependencia se vuelvan a elevar.

Es dificil establecer si el ahorro derivado de la estabilizacién en el nimero de nifios serd
capaz de cubrir los costos implicados por la creciente poblacién en edad avanzada y la
realizacién de inversiones adicionales para mejorar la calidad de los recursos humanos. Este
aspecto es muy complejo, pues intervienen muchos factores, como los costos del nacimiento,
crianza, salud y educacién de los nifios versus los costos econémicos, de salud, y apoyo social a
las personas de edad avanzada. En general, existe la idea de que en salud es muy superior el costo
de las personas mayores, pues las enfermedades que los afectan son generalmente de larga
duracién y la medicina que requieren es mdés sofisticada, tanto para los diagnésticos como para el
tratamiento. Esto se veria agravado por el aumento de la esperanza de vida a edades elevadas, ya
que los tratamientos de las enfermedades se prolongarian por un mayor nimero de afios.

Las estimaciones demogréficas del promedio de la regién (Cuadro 2) consideran que
cuando la fecundidad era alta (década de 1960), la relacién de dependencia de nifios era de 80 por
cada cien personas en edad activa, y la de viejos era de 12. En cambio, en las préximas décadas,
en que actuaria el “bono demografico”, este indicador serian 42 y 17 por cada cien
respectivamente. El crecimiento de la relacién de dependencia de 5 viejos més por cada cien
activos, serfa ampliamente compensado por cerca de 40 dependientes menos de corta edad. Para
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que tal compensacién no ocurriera, el gasto en una persona de edad avanzada debiera ser mas de
ocho veces superior al requerido para un nifio, lo que parece improbable.

Cuadro 2
RELACION DE DEPENDENCIA TOTAL, DE MENORES DE 15 ANOS Y DE 60 Y MAS ANOS* PARA PAISES Y
ANOS SELECCIONADOS
(por cien)
Indicadores demograficos 1950 1970 1995 2010 2025 2050
AMERICA LATINA
Relacién de dependencia total 85.1 95.3 70.1 593 60.4 74.1
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 74.0 82.8 57.5 443 379 34.8
Relacion de dependencia de 60 y mds afios 11.1 12.5 12.6 15.0 225 393
GUATEMALA (transicién demografica moderada)
Relacién de dependencia total 93.8 100.8 101.6 82.5 63.7 58.7
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 85.5 919 90.9 72.6 52.4 36.0
Relacién de dependencia de 60 y mis afios 83 8.9 10.7 9.9 11.3 227
BRASIL (plena transicién demografica)
Relacién de dependencia total 86.7 92.6 63.6 53.7 60.3 78.0
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 77.6 81.6 51.9 38.7 35.6 35.1
Relacién de dependencia de 60 y miés afios 9.1 11.0 11.7 15.0 24.7 429
CHILE (transicién demogrifica avanzada reciente)
Relacién de dependencia total 77.2 88.6 64.0 597 67.7 76.3
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 65.1 74.0 48.3 39.8 372 348
Relacién de dependencia de 60 y més afios 12.1 14.6 15.7 19.9 30.5 415
URUGUAY (transicién demogrifica avanzada antigua)
Relacién de dependencia total 65.8 68.9 72.5 69.5 68.9 782
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 46.3 47.1 432 399 35.7 345
Relacién de dependencia de 60 y mis afios 19.5 21.8 29.3 29.6 332 437
FRANCIA (transicién demografica completa)
Relacién de dependencia total 63.8 75.1 65.3 67.7 82.8 92.8
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 372 435 32.3 29.3 27.6 322
Relacién de dependencia de 60 y mis afios 26.6 31.6 33.0 384 552 60.6
JAPON (transicién demografica completa)
Relacién de dependencia total 759 531 57.4 78.9 86.7 105.8
Relacién de dependencia de menores de 15 afios 62.4 36.8 25.1 26.5 25.2 285
Relacién de dependencia de 60 y mds afios 135 16.3 323 524 61.5 77.3

Fuente: CELADE (1998), Boletin Demografico No. 62; Naciones Unidas (1998), “Population prospects - the 1998 revision”
*Relacion de dependencia total = (poblacién de menores de 15 afios mé4s la poblacién de 60 y més afios) / (poblacién de 15 a 59
afios)

Relacién de dependencia de menores de 15 afios = (poblacién de menores de 15 aifios) / (poblacién de 15 a 59 afios)

Relacion de dependencia de 60 y mis afios = (poblaci6én de 60 y més afios) / (poblacién de 15 a 59 afios)
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No obstante, puede argumentarse que la alta proporcién de poblacién en edades activas,
implicard una importante demanda por empleos, que puede conducir a problemas de
desocupacién y de pobreza. En este sentido, muchos paises podrian no estar en condiciones de
aprovechar la oportunidad de una relacién de dependencia favorable para acelerar su desarrollo
econémico. Ello no seria estrictamente asi, pues si bien el porcentaje de poblacién en edades
activas seria mayor en los préximos veinte afios, su tasa de crecimiento descenderia
sostenidamente. Simultdneamente con el descenso de la relacién de dependencia se produciria
una fuerte baja de la tasa de crecimiento medio anual de la poblacién entre 15 y 64 afios de edad.
Por ejemplo, en Brasil pasaria de 2 por ciento en la actualidad a 0.5 por ciento en el afio 2020.

Otro aspecto a considerar es que el proceso de envejecimiento de la poblacién general,
también se observa en su poblacién activa, aqui representada por el tramo de edades entre 15y
59 afios de edad. Donde la transicidn estd adelantada, como Brasil y Chile, a mediados de siglo
las personas de 35 a 59 afios, es decir los activos mayores, representaban 40 por ciento del total
de la poblacién potencialmente activa. En 15 6 20 afios m4s esta proporcién se acercara al 50 por
ciento y a mediados del siglo que viene serd cercana al 55 por ciento. Como es de esperar,
Guatemala atravesard esa misma evolucién con un desfase de varias décadas.

Es dificil pronosticar el efecto que tendra esta poblacién activa mas envejecida sobre €l
proceso de desarrollo. Por un lado, podria ser favorable para la economia contar con una mano de
obra madura, més experimentada y quizas mas calificada. Sin embargo, esto podria ponerse en
duda al considerar que las personas mayores tienen mas dificultad para incorporar el acelerado
progreso técnico, a lo que se sumaria un cierto desaliento en el trabajo por la cercania a la edad
de retiro, que conduciria a una menor productividad. A esto se agregaria, ademas, el mayor costo
que representa para un pafs tener activos que, por su antigiiedad laboral y formacién profesional,
podrian percibir mayores salarios. Solari (1967) argumentaba acerca del efecto desfavorable
sobre la produccién que tendria el envejecimiento de la poblacién activa. En particular, mencioné
que ello tenderia “... a disminuir enormemente la movilidad del empleo. La “viscosidad” es
caracteristica de la mano de obra envejecida. En general, esto tiene un efecto conservador sobre
la evolucién de las estructuras econdémicas, como puede probarlo acabadamente el caso de
Francia.” Esta ambigiiedad seguramente no es facil de dirimir, pero no excluye la necesaria
consideracién de un factor que también es consecuencia del proceso de envejecimiento.

Finalmente, habra que tomar en cuenta que los viejos también serdn mas viejos, es decir
que la distribucién por edades de este sector de la poblacién verd incrementar proporcionalmente
el grupo mayor, el que pertenece a la “cuarta edad”. Dentro del grupo de mayores de 60 afios, los
que tienen mds de 75 afios tendrdn un notable aumento. Para el promedio de la region hace
cuarenta afios el 17 por ciento de los viejos estaba en la “cuarta edad”, en la préxima década
serdn aproximadamente 25 por ciento y 34 por ciento en medio siglo. En Francia los viejos
mayores ya tienen el porcentaje que se prevé para América Latina en el 2050, y se supone que
para ese momento, al igual que Japén, se acercaran a la mitad. Esto indiscutiblemente conducira
a incrementar los costos de atencién a los dependientes mayores, que requeririn mas cuidados,
mayor preocupacién para sus arreglos residenciales y practicamente no tendrén participacion en
el proceso productivo. En cambio, se vera disminuida la proporcidn de viejos en la “tercera edad”
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que tienen la capacidad para ser auténomos, tener una participacion en las actividades
econdémicas y una mayor integracién social.

Reflexion final

El hecho de que el envejecimiento ain no se haya traducido en un cambio explosivo en el
porcentaje de viejos en los paises latinoamericanos, incluidos aquellos que estdn en plena
transicién demografica, no significa que no sea un problema ya vigente. El crecimiento de la
poblacién en edades avanzadas y el nimero de personas que cada afio se agrega a ese grupo,
constituyen un gran desafio para la atencién de sus demandas.

Pese a que se espera un sostenido aumento en la proporcién de viejos en los préximos
afios, la relacién de dependencia demogréifica descendera considerablemente debido a la
estabilizacién de los nacimientos. Se considera este hecho como una “oportunidad demografica”
que favoreceria el desarrollo econdmico y social, al liberarse recursos antes destinados a atender
las demandas de salud materno e infantil y la cobertura de educacién preescolar y primaria.
Dichos recursos podrian destinarse a asegurar condiciones de vida dignas para las personas de
edad avanzada, mejorar la calidad de la educacién vinculada al progreso tecnolégico o realizar
inversiones productivas. No obstante esto podria verse mediatizado porque el envejecimiento
también ocurriré en el tramo de edades activas y de las personas en edad avanzada, con disimiles
consecuencias para la sociedad.

De todas maneras, en las préximas décadas la regién enfrentara el desafio de un cambio
irreversible en la estructura por edades de su poblacién. Por lo tanto, deberdn contemplarse
politicas y programas en torno al retiro laboral con condiciones de vida dignas y la permanencia
en el trabajo de personas que desde el punto de vista de su edad pueden considerarse viejas, pero
que tienen capacidades y derechos para ser auténomos y prestar servicios ttiles a la sociedad. Los
sistemas de salud y seguridad social deberdn adaptarse a un ndmero creciente de adultos
mayores, que ademés tienen una vida mis prolongada, y a una sociedad cambiante. La reduccién
del tamaiio de la familia, debido a una fecundidad cada vez menor, tendra impactos importantes
en términos de los arreglos de vida de las personas mayores y de las relaciones entre sus
miembros.
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IGUALDAD, CIUDADANIA Y ACTORES EN LAS POLITICAS
SOCIALES

Manuel Antonio Garreton M.*

1. El sentido de las politicas sociales

Las politicas sociales, no obstante la importancia que han adquirido, siguen apareciendo en el plano
conceptual como una categoria residual, sobre todo respecto de la politica econémica. Asi, cuando
se habla de ésta, parece claro que ella va orientada al desarrollo econédmico, lo que supone, entre
otras cosas, la mantencién de los equilibrios macroeconémicos y la sustentatibilidad. Es en torno a
estos objetivos que se definen las politicas propiamente tales, como la de inversién, la monetaria,
etc. En cambio, cuando hablamos de la politica social, no parece claro el objeto preciso de que se
trata y, mas bien, estamos frente a un listado heterogéneo de "politicas" que tocan muy diversos
aspectos no siempre relacionados entre si.

Si la finalidad de la politica econdémica es dirigir la economia hacia la satisfaccién de las
necesidades materiales de los individuos, a nuestro juicio, la politica social tiene por finalidad la
produccién de las condiciones que aseguran la existencia de la sociedad como tal. Ello significa un
cierto nivel de igualdad entre sus miembros, una calidad de vida definida de acuerdo a la diversidad
cultural de quienes la forman y la existencia y desarrollo de actores y redes sociales que den
sustento a la ciudadania. Es en torno a esta definicion de politica social que reflexionaremos en lo

que sigue.
2. Democracia y democratizacion: el contexto sociohistérico

Las politicas sociales se desarrollan y adquieren significacién en determinados contextos
sociohistdricos de su objeto propio que es el producir sociedad.

En América Latina, este contexto puede ser definido como la doble problemética de la
democracia y la democratizacion.

* Comunicacién presentada a la Conferencia Internacional de Politica Social, 8-10 de septiembre de 1998,
organizada por la Red de Estudios Sociales Centro America-Caribe-Europa (RESCE) y UNICEF. Las referencias y
argumentaciones de lo que aqui se sostiene han sido presentadas y desarrolladas en M.A. Garretén y M. Espinosa, From
adjustement policies to the new relations between State and Society. Trabajo preparado para la Comisién Independiente
de Poblacién y Calidad de Vida, Paris, 1994.
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La democracia politica aparece bdsicamente como un tipo de régimen, es decir, una
mediacién institucional entre Estado y sociedad, encargada de resolver los problemas de cémo y
quién gobierna la sociedad, de las relaciones entre el Estado y la gente, y de canalizacién de
demandas y conflictos sociales. Los principios de soberania popular, libre eleccién de gobernantes a
través del sufragio universal, separacién de poderes, Estado de derecho y vigencia de los derechos
humanos, ciudadania, pluralismo politico, entre otros, son constitutivos del régimen democritico.
Pero la democracia, mds alld de ser un régimen politico 0 un conjunto de instituciones en el plano
de la vida sociopolitica, es también la bisqueda de una solucién a un problema sociohistérico:
cémo organizar la sociedad desde la dimensién politica. Por lo tanto, es la expresién de un ethos, o
principios y valores éticos, nunca estrictamente cristalizados en las instituciones y mecanismos. Las
instituciones y mecanismos democréticos buscan reificar el ethos democrético, lo que lleva a éste a
ir més all4 del sistema institucional.

Asi, la democracia es también un movimiento y un acto de creacion politica de la sociedad
y, por lo tanto, no se explica por ninguna condicién externa determinante (econémica, estructura
social, situacién internacional) que no sea la voluntad de los actores significativos involucrados.

En América Latina el ethos democritico ha estado mucho mas cerca del ideal igualitario,
comunitario e integrativo, que del libertario e individualista. La democratizacién ha sido entendida,
en la memoria histérica colectiva, mds como proceso de incorporacién y constitucién de una
colectividad, es decir, mds como democratizacién social 0 "democratizacién fundamental”, que
como construccidén de instituciones de gobierno, esto es, democratizacién politica. La idea de
democracia va asociada a la constitucion de identidades colectivas, a la disminucién de
desigualdades, a la integracién y cohesion sociales, méds que al ethos liberal y a las expresiones
electorales.

La presencia de regimenes y politicas autoritarios que intentaron desarticular y revertir los
procesos de democratizacién social, implicaron una incorporacién del ethos liberal y una
revalorizacién de la democracia politica y de la construccidn de las instituciones que le son propias.

La democratizacién ha sido vivida en América Latina como un proceso que unificaba los
principios éticos de libertad e igualdad. Ello, en los afios recientes, tiende a diversificarse en dos
procesos auténomos, en que ambos principios éticos aparecen como exigencias irrenunciables, sin
que uno pueda ser considerado como prioritario ni ser sacrificado al otro.

Pero si en el plano valdrico-normativo se ha producido un equilibrio y reforzamiento mutuo
entre ambos principios sin confundirse, en el plano de los procesos, la democratizacién politica
parece haber avanzado mucho méas que la democratizacién social. Esto no quiere decir que la
primera haya resuelto todos los problemas de instalacién y consolidacion, y menos los de calidad y
profundizacién. Hay que reconocer que el auge de los principios liberales e individualistas,
indispensables para la legitimacién de la democracia politica, no es necesariamente favorable a un
clima que favorezca los principios y mecanismos de la igualdad.
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La construccién de democracias politicas tiene como problema central ya no tanto la
transicién desde regimenes autoritarios a regimenes democraticos, como el evitar las regresiones
autoritarias, completar las transiciones no terminadas superando los enclaves autoritarios
heredados, y, sobre todo, extender las instituciones democréticas a todas las diferentes esferas
sociales. La cuestién es, mas alld de consolidar las democracias politicas, lograr que estas
democracias sean efectivas a objeto de neutralizar las estructuras de poder de facto que podrian
facilmente reemplazar a los regimenes politicos formales.

El proceso de democratizacién social, que implica la reduccién de desigualdades y la
construccién de actores sociales auténomos capaces de movilizar y hacer representar sus demandas,
enfrenta el problema de la multidimensionalidad de la desigualdad y la ausencia de actores sociales
sélidos y organizados. Los ajustes estructurales que implicaron el paso a otro modelo de desarrollo
y una mayor autonomia de la politica, significaron aumento de la pobreza, las desigualdades y la
desarticulacién de antiguas formas de relacién entre Estado y actores sociales, debilitando la
capacidad organizativa e ideoldgica de éstos. No se ha producido ain una recomposicion de estas
relaciones y la formulacién de un modelo de desarrollo que, ademas de asegurar crecimiento,
permita la disminucién de desigualdades y una mayor integracién social.

3. Igualdad y equidad, ;qué hay detras de las palabras?

El discurso que hacemos hoy de la equidad y la igualdad es necesariamente fragmentario. Respecto
al tema de la igualdad ya no existen referentes societales como en el pasado, donde la utopia de la
sociedad socialista o sin propiedad privada se planteaba como modelo de la sociedad de igualdad.
La equidad, a su vez, tiende a convertirse en sustituto ideolégico de la igualdad y sélo apunta a una
de sus dimensiones, como veremos mds adelante.

Cabe, entonces, una discusién conceptual que permita restituir la complejidad y legimidad
del tema de la igualdad, desligado de los modelos histdricos y las ideologias con los que se le
identificé.

Las dos hipétesis basicas en esta materia son, primero, que el espacio de la igualdad, a
diferencia de la dimensién equidad, es la sociedad-polis, es decir, el Estado-Nacién (que incluye la
idea de estados multinacionales), cuya centralidad es hoy cuestionada por los procesos de
globalizacién. La segunda es que una de las condiciones de viabilidad del Estado-Nacién y de la
idea misma de sociedad es la igualdad socioeconémica.

En el pensamiento y la practica social de las tendencias progresistas y de la izquierda, el
principio que los distinguié de otros fue el segundo componente del conjunto libertad-igualdad-
fraternidad (solidaridad), proclamado por la revolucién francesa. Por lo demés, las tres grandes
utopias occidentales se organizaron en torno a estos principios. Tales principios se bifurcan en
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algiin momento de la historia. La libertad da origen a la utopia democratico-liberal, cuyo sujeto es
el individuo/ciudadano. La igualdad a la utopia democratico-socialista, cuyo sujeto es el
ciudadano/pueblo. La fraternidad constituye lo esencial de la utopia judeo-cristiana con el sujeto
comunidad/pueblo de Dios. La utopia cristiana estuvo siempre més cerca de la preocupacién por la
igualdad que por la libertad. El locus modemo de estas utopias era basicamente el Estado Nacién,
aunque en ciertos casos, como en el del judeo-cristianismo, se proclamaban al nivel de la
humanidad.

En la sociedad contemporénea, todo proyecto histérico debe moverse en tomo a estos tres
ejes los que en el caso de las naciones colonizadas, dependientes o sometidas, se organizan en torno
al principio de la independencia nacional.

Igualdad y equidad aparecen como dos caras o dimensiones del viejo concepto de la
"justicia social". Se trata de dos principios éticos distintos, que no pueden ser asimilados el uno al
otro ni suplantados entre si. La equidad apunta a la igualdad de oportunidades individuales para la
satisfaccién de un conjunto de necesidades bésicas o aspiraciones definidas socialmente; la
igualdad, en cambio, apunta a la distancia entre categorias sociales respecto del poder y la riqueza,
o sl se quiere, del acceso a instrumentos que determinan el poder sobre lo personal y el entorno.
Una sociedad puede ser a la vez equitativa y desigual. Es posible que aumente la equidad sin que
disminuyan las desigualdades y a la inversa. Para la equidad no importa cuinta sea la distancia
socioecondmica si es que los individuos tienen lo bésico para enfrentar la vida. Desde la
perspectiva de la igualdad no es buena la distancia socioeconémica entre categorias, aunque si la
diferencia o diversidad sociocultural. Esta dltima es otro principio ético que tiene como sujetos no
al individuo ni a las categorias sociales en general, sino a la identidad en general, aunque no
exclusivamente, de tipo adscriptivo. Tanto la igualdad como la diversidad tienen como referentes a
una determinada comunidad o sociedad, es decir, suponen la legitimidad de la sociedad como algo
distinto a la suma de legitimidades de individuos (derechos humanos) y apuntan a un perfil de ella.

El nivel cero de la igualdad es la igualdad juridica, pero ella se refiere sélo a individuos y
supone una distancia nula entre categorias, lo que no es real. La equidad supone un limite por abajo;
alternativamente la igualdad, lo supone por abajo y por arriba. La equidad es un principio absoluto
mientras que la igualdad esta limitada por la libertad y la diversidad sociocultural.

A partir de esta conceptualizacién es posible preguntarse por qué predomina hoy el tema de
la equidad sobre el de la igualdad. Por un lado, estd el decaimiento de utopfas globalizantes o
arquitecturas de la sociedad, exigidas por la igualdad, no asi la equidad. La libertad, por su parte,
solo exige mecanismos y no tipo de sociedad, como la igualdad. En segundo lugar, hay un
predominio de la imagen de individuo por sobre la de categorias sociales y comportamientos
colectivos. Ello se explica, en parte, por el cuestionamiento de la idea de sociedad ante los
fenémenos de globalizacién y de la comunidad politica o polis, que era el locus donde se pensaba el
problema de la igualdad. En la sociedad global mundial y el mercado existen individuos y politicas
correctivas. Teéricamente, el mercado con correcciones puede resolver los problemas de equidad,
lo que no ocurre con la cuestién de la igualdad. En un mundo en que se debilitan los actores
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sociales, puede avanzarse en la equidad, pero ellos son indispensables para las luchas por las
igualdades.

4. La multidimensionalidad de la desigualdad social

Diversos fenémenos han agudizado el panorama de las desigualdades en América Latina,
redefiniendo el significado y proyeccién de la politicas sociales.

En primer lugar, el nuevo caricter de la exclusién. Si bien la exclusién y fragmentacién
sociales marcan toda la historia de nuestro continente, hay que reconocer que ella fue vista en la
mayor parte de este siglo en términos de conflictos de explotacién, de demandas al Estado de
intervencién y redistribucién, de recursos organizacionales e ideoldgicos que apoyaban la
homogeneidad y la lucha de los excluidos. Dicho de otro modo, contra la exclusién existian bases
de accién colectiva.

Hoy el panorama se presenta en términos enteramente diferentes. Subsiste sin duda una
linea de explotacién y dominacién que pone en contradiccién y conflicto a diversos sectores
sociales, pero se trata de sectores de algiin modo "incluidos" aunque en forma subordinada y que se
organizan y luchan por evitar su exclusién y por acceder a mejores niveles de vida. El aspecto
novedoso de la exclusién estd en que es mucho més cercana a la marginacién. Quienes la sufren
estan desintegrados de la sociedad, précticamente fuera de ella, excepto por la relacién con el
mundo mediatico, y casi no existen relaciones de conflicto con los de "dentro". También hay un
nivel de desintegracién interna, en la medida que no poseen bases estructurales comunes ni recursos
organizacionales e ideoldgicos. Parecen sobrar y estdn condenados a la simple sobrevivencia. De
algin modo todas las categorias demogréficas y sociales (mujeres, regiones, obreros, grupos
étnicos, jévenes, adultos mayores, empresarios) estdn atravesados por este tipo de linea divisoria
entre los de "dentro” y los de "fuera".

Esta dimensién contemporanea de la exclusién dificulta cualquier forma de accién colectiva
coherente: bases estructurales atomizadas, categorias sociales divididas y fragmentadas, ausencia de
un adversario o interlocutor al que oponerse o demandar que no sea toda la sociedad integrada.
JPuede hablarse de una nacién como comunidad sociopolitica? No hay posibilidad de accién
revolucionaria ni tampoco de refugio en los fundamentalismos debido a la presencia de la cultura
mediética de masas y a la penetracién, puramente simbdlica, del mercado.

En segundo lugar, hay que recordar, que la pobreza y la extrema pobreza, aumentaron
significativamente durante la década del ochenta. Los avances en los primeros afios de esta década
en algunos paises, que llevaron a su disminucién no se explican por fenémenos redistributivos, sino
por aumento del empleo y las remuneraciones (mejoraron su situacién los ocupados y las mujeres)
debido al crecimiento econémico (el llamado "chorreo™). El aumento del gasto social no tuvo
efectos redistributivos, debido al cardcter regresivo, excepto en ciertos casos, de la seguridad social.
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Todo ello significa que las desigualdades no disminuyeron (si hay menos pobres, ello no se debe a
que los ricos sean menos ricos, sino a que éstos lo son ain mas) y que el efecto del crecimiento
econdmico ya rindié sus mayores frutos y tiene un limite en el futuro.

A los fenémenos indicados de exclusién y pobreza hay que afiadir la dimensién de las
desigualdades sociales que proviene de la diversidad por criterios adscriptivos (género, edad,
region, etnias). La paradoja aqui estriba en que la adscripcién es una fuente crecientemente valorada
de la diversidad y diferenciacidn social. Es lo que estd presente, mis alld de las demandas de
igualdad ante la ley, en las luchas por las identidades y por un sentido propio a los procesos de
modernizacién y transformacién. Pero este mismo principio de adscripcién es fuente de
discriminaciones y son ciertas categorias adscriptivas (mujeres, jovenes, viejos, origen €tnico o
regional) las mas vulnerables y las que sufren mayores desigualdades.

La doctrina de los derechos humanos y los principios democrético-liberales, que se abrieron
dificil paso al menos en teoria en los dltimos afios y que afirman la universalidad de los derechos y
la igualdad ante la ley de todas las personas, dificilmente pueden dar cuenta de esta situacion y
contribuir a superar este tipo desigualdades. Ello a menos que sufran una conversién muy profunda
y radical, debido a que la lucha por igualdades en estos aspectos, no puede hacerse sino a partir de
la afirmacién de derechos que provienen de la diferencia y que no son universalizables. Dicho de
otra manera, la lucha contra las desigualdades basadas en las categorias adscriptivas exige el
recurso institucional a las discriminaciones positivas en favor de las categorias desfavorecidas, lo
que evidentemente es contradictorio con la universalidad de derechos y la igualdad ante la ley.

Finalmente, la expansién del horizonte normativo de la ciudadania mas alla de los derechos
civiles, socioeconémicos y politicos, a diversos campos como el del medio ambiente, la
comunicacion, las relaciones de género, la vida local y regional, el espacio mundial globalizado, no
ha ido acompafiada de la generacion de las instituciones que permitan a todos €l ejercicio de tales
derechos. A ello se agrega que la disputa se produce no sélo en torno al acceso a antiguos derechos
sino respecto del contenido y calidad de ese acceso. Con ello se producen ciudadanias de primera,
segunda y tercera clase, lo que amplia a su vez el campo de las desigualdades.

5. Lucha contra la desigualdad y politicas sociales

Lo primero que cabe analizar en esta materia es el agotamiento de los modelos revolucionarios para
resolver los problemas de desigualdades, en la medida que se ha mostrado histéricamente una cierta
incapacidad para resolver las cuestiones de la libertad. Incluso, mientras més han postergado la
solucién democrético-liberal, mas tienden estos modelos a erosionar las conquistas que sin duda
obtuvieron en el plano de las igualdades. La aspiracién universalizada por sistemas politicos
democréiticos y la misma situacién geopolitica internacional hace que las utopias igualitarias tengan
que abandonar el método revolucionario de toma del poder.
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La férmula populista que implicé la masificacién de los servicios publicos y permitié una
democratizacién bdsica inicial, no tiene hoy vigencia. Sin entrar al andlisis de las cuestiones
econémicas involucradas en esta férmula, hay que pensar que ella definfa el proceso de
democratizacidn social basica como el acceso a un determinado bien o servicio; de ah{ el caracter
universalista y expansivo de las politicas sociales.

Hoy, el acceso se redefine en términos de la calidad y el contenido especifico del bien o
servicio a que se accede. Es mas, el simple acceso a determinadas instituciones o campos, que era
condicién de igualdad hace algin tiempo, hoy sirve también para reproducir desigualdades, en
cualquier campo de la vida social. La calidad pasa a ser condicion de la equidad y ella se define
segiin necesidades y objetivos diversificados de los que no dan cuenta las politicas generales.

Pero si los modelos revolucionarios y populistas parecen no proveer solucién, tampoco la
gradualidad del "chorreo" y del puro crecimiento puede lograr una incorporacién en términos de
equidad de la masa de excluidos. No pareciera que los modelos de desarrollo en boga puedan
resolver la incorporacién estructural y masiva de los excluidos en el plazo de una generacién. Méas
bien, su tendencia es provocar nuevas segmentaciones y reproducir desigualdades.

En este sentido, transcurridos varios afios de los ajustes estructurales y de las férmulas
neoliberales asi como de sus correcciones, los diagndsticos sobre la situacién social muestran la
incapacidad de tales politicas para enfrentar la pobreza y en general atender a la poblacién més
vulnerable frente a los mecanismos de mercado. La idea del Estado subsidiario, que primé durante
la primera etapa del ajuste, llevaba como corolario las politicas asistenciales, como los Programas
de Empleo Minimo, que en los momentos de mayor crisis fueron mecanismos de control social de
los sectores méas marginados. Tales politicas fueron acompafiadas de cambios institucionales que,
en vez de transformar al Estado desde dentro, mis bien tendieron a crear nuevas agencias,
postergando el cambio més radical de la estructura estatal. Diversos estudios muestran que la
privatizacién de los servicios sociales (educacién, salud, previsién), sumada a la filosofia
asistencial, han generado condiciones estables y permanentes de dualizacién de la sociedad entre
los que pueden acceder a los mecanismos de mercado y aquéllos que necesariamente deberdn
siempre ser 'asistidos' por el Estado.

La visién del Estado subsidiario generé también un cambio cultural en la visién sobre los
pobres. Estos se transformaron de sujetos de politicas sociales (con mecanismos de procesamiento
de sus demandas y algunos casos con mecanismos de participacién) en "beneficiarios" de politicas
focalizadas. Los idedlogos de la férmula neoliberal aseguraban que el crecimiento de la economia
generaria automaticamente los recursos necesarios para elevar el nivel de vida de la poblacién. La
realidad mostré que la necesidad de enfrentar la situacién social, requeria de politicas especificas,
de institucionalidades adecuadas y sobre todo de recursos distribuibles mediante el gasto social
publico.
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Los estudios muestran que el gasto social piblico en América Latina sufrié una caida
durante el llamado ajuste estructural. Su recuperacién en los afios siguientes, como lo hemos
indicado, tuvo un escaso caracter redistributivo.

La critica a la ineficiencia estatal de los Estados de Bienestar, dio paso a la focalizacién en
los grupos llamados vulnerables. Para el conjunto de la regidn, las politicas compensatorias se
fueron imponiendo como la politica privilegiada de los gobiernos, lo que ha impedido una
reestructuracion de la politica social en forma integrada. Ello porque la tendencia en los paises del
continente fue otorgarle a las politicas focalizadas un caracter estable que paulatinamente van
reemplazando a la institucionalidad estatal de lo social tradicional. No cabe duda de un efecto
inmediato en general positivo de los Fondos de Emergencia (visibilidad frente a los grupos de
focalizacién; mayor flexibilidad en los procedimientos; mejor llegada a organismos intermedios no
gubernamentales, y potencialidad de generar mecanismos nuevos de participacién entre los
llamados beneficiarios). Pero, por otro lado, la politica de los fondos conlleva el peligro de crear
nuevas clientelas, generar dependencias permanentes de los beneficiarios, duplicar esfuerzos
estatales, o simplemente dados los menores controles a que estan sujetos, propiciar casos de
corrupcién abierta o disfrazada.

De modo que las politicas focalizadas no debieran opacar la necesidad de una reforma
integral del Estado en este campo, dirigida basicamente a recuperar su legitimidad en politicas
redistributivas de caracter estructural. La institucionalidad tradicional del gasto social debiera
modernizarse y descentralizarse y, a la vez, ser capaz de coordinar la nueva institucionalidad de los
Fondos. Se trata de una mejor combinacidn de las necesidades emergentes (colchones de pobreza y
grupos vulnerables) con una mirada de largo plazo en que se aseguren las metas "duras” de las
politicas sociales: igualdad y calidad de vida de acuerdo a la diversidad sociocultural, en
dimensiones como mejor distribucién del ingreso, salud, educacién, previsién, vivienda. Estas no
son por regla general el objetivo principal de los fondos de emergencia.

Estamos, en sintesis, frente al agotamiento de modelos que puedan enfrentar el problema de
la igualdad. Para ponerlo en términos radicales, ningin modelo ni politica serdn efectivos en esta
materia si ademds de discriminaciones positivas, medidas asistenciales y politicas focalizadas, no
hay redistribucién estructural.

Pero tal redistribucién enfrenta dos problemas. El primero es un fenémeno de cuadratura
politica del circulo. No hay redistribucién que pueda hacerse al margen de los mecanismos
democréticos, es decir, a través de una revolucién o de una imposicién de principios éticos
mediante medios coercitivos. Si no se cuenta con el acuerdo activo de los que seran afectados por la
redistribucién (pensemos en el caso simple de los impuestos), al menos hay que evitar su
resistencia. Ello supone que tales medidas sean legitimadas democraticamente, lo que exige fuerza
politica. No hay fuerza politica democratica sin la conformacién de mayorias amplias para lograr
acuerdos politicos nacionales que tengan cardcter de politica de Estado. Tales acuerdos, en la
medida que enfrentan intereses poderosos, son muy dificiles de obtener, pero son inevitables si se
quiere preservar el marco democratico.
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El segundo problema versa sobre qué es lo que hay que redistribuir, porque ya no estamos
en la época en que todo se reducia a un problema de poder econémico identificado a la riqueza, el
capital o la propiedad. No es que en este campo no haya nada que redistribuir. Pero, ello ademas de
cumplir con el requisito democrético ya sefialado, no agota toda la cuestién del poder hoy muy
diversificado y multidimensional. A nivel individual, hay que redistribuir las capacidades de
"pararse en la vida" y eso, en parte, se llama educacién en su sentido mas amplio; pero también
incluye las dimensiones expresivas y afectivas, es decir, el capital social y cultural. A nivel de
actores sociales, hay que redistribuir la capacidad de accién colectiva y eso se llama organizacion,
instituciones y reforzamiento de las nuevas dimensiones de la ciudadania, es decir el capital social y
el poder politico.

Conclusion

Hemos dicho que lo propio de las politicas sociales es producir sociedad, lo que en términos
operativos significa igualdad socioeconémica, calidad de vida diversificada socioculturalmente,
ciudadanias y actores sociales fuertes y auténomos, capaces de negociar representacién en las
esferas politicas y estatales.

Pero estas cuestiones suponen una respuesta positiva sobre la legitimidad y el valor de la
sociedad o comunidad politica como uno de los espacios insustituibles de realizacién de los
individuos. Respecto de la necesidad de comunidades politicas y del Estado mismo, el fracaso de
las férmulas neoliberales en todo el mundo ha permitido su relegitimacién. Pero no ocurre lo
mismo con las ideas de igualdad o de redistribucién, ni menos con los mecanismos para realizarlas
en democracia.

No habiendo propuesta de un tipo de sociedad que asegure igualdad, hay que desarrollar el
reforzamiento, la autonomia y la complementariedad de los tres componentes de la matriz
sociopolitica: Estado, sistema de representacion y actores sociales, todos ellos mediados por el
régimen politico democrético. Ello no asegura igualdad, sino las condiciones de lucha por la
igualdad, sin la cual no hay sociedad viable.
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REFORMAS DE LAS POLITICAS SOCIALES
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LAS CRISIS, EL DESEMPLEO Y LAS REDES DE PROTECCION
SOCIAL. EXPLORANDO NUEVAS FRONTERAS !

Enrique V. Iglesias
Presidente, Banco Interamericano de Desarrollo

La experiencia de los ultimos veinte afios nos ha ensefiado que por errores de la politica
econdémica, por el deterioro en los términos de intercambio, o por vaivenes de los flujos de
capital, América Latina ha enfrentado de manera recurrente severas crisis econdmicas.

Los afios ochenta nos mostraron que las crisis econdmicas, la austeridad fiscal y los altos
niveles de inflacion tienen costos sociales importantes para la poblacién pobre porque, sobre
todo, sus ingresos caen de manera muy marcada. Durante la crisis de la deuda aumentaron los
indices de desnutricién y las tasas de desercion escolar, factores que tuvieron implicaciones
negativas para el crecimiento y la equidad en el largo plazo dados sus efectos irreversibles sobre
el capital humano.

Mais recientemente hemos sido testigos de cémo las crisis de Argentina y México, de
mediados de los noventa, causaron un marcado aumento del desempleo abierto en la primera y
redujeron drasticamente los niveles de remuneracién en el segundo, con los consecuentes
impactos negativos sobre la incidencia de la pobreza. También han dejado sentir sus
consecuencias negativas sobre la poblacién pobre tanto la recesién en Brasil como los altos
niveles de desempleo de paises como Colombia y Ecuador. De hecho, nuestra Regién estd
atravesando por un periodo con tasas de desocupacién abierta como no se habian visto en mucho
tiempo. La informacién disponible también indica que el desempleo y la pobreza estdn
correlacionados.

Para hacer frente a los estragos de las crisis econémicas y al fenémeno del desempleo es
necesario contar con redes de proteccién social adecuadas. La mayor parte de la poblacién pobre
en América Latina y el Caribe no tiene acceso a la seguridad social o al mercado privado de
seguros. Por ello, sus fuentes de proteccién provienen de redes informales o de los programas
clasificados bajo el rubro de asistencia social. Una visién panordmica de los instrumentos
vigentes en la regién indica que hay que concentrar los esfuerzos de las politicas publicas en este
campo.

1 Este articulo ha sido preparado con la especial colaboracidn de la sefiora Nora Lustig, Jefa, Unidad sobre
Pobreza y Desigualdad, Departamento de Desarrollo Sostenible, Banco Interamericano de Desarrollo
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1. Las crisis econdémicas y la incidencia de la pobreza

Aproximadamente 150 millones de personas en América Latina y el Caribe, vale decir, una de
cada tres habitantes, viven actualmente con ingresos que inferiores a US$2 al dia.? Entre fines de
la década de 1980 y mediados de la de 1990, el indice de pobreza ha disminuido en la mayoria de
los paises. Sin embargo, es importante recalcar que todo estudio que sélo compare cifras globales
respecto a dos periodos, encubre hechos importantes. En paises donde existen encuestas
frecuentes, se aprecia que las estimaciones de la pobreza a menudo cambian pronunciadamente
de un afio a otro, siguiendo con fidelidad el desempefioc macroecondmico. Las crisis, la
austeridad fiscal y la alta inflacién provocan un aumento de la pobreza, mientras que los afios de
bonanza y de baja rdpida de la inflacién van acompaiiados de una disminucién de la misma.

Asi, por ejemplo, la pobreza y la desigualdad aumentaron de manera importante durante
los afios ochenta. Si bien los indicadores sociales como la tasa de mortalidad infantil y la
escolaridad media continuaron mejorando, su ritmo fue més lento que en la década anterior.
Asimismo, indicadores mds finos como la tasa de mortalidad infantil asociada a la malnutricién,
el bajo peso al nacer, y la permanencia en ciclos escolares superiores, se deterioraron.

En el periodo més reciente pudo observarse que la pobreza evolucioné en consonancia
con el desempefio macroeconémico. En el Gran Buenos Aires, por ejemplo, la pobreza se
increment6é bruscamente en 1989-90, debido a la hiperinflacidn, bajé en los afios posteriores Y,
como resultado de la crisis que sobrevino después de la devaluacién mexicana, la incidencia de
la pobreza aumenté de 13% a 20.2% entre 1994 y 1996. En Brasil, la pobreza se incrementd
entre 1989 y 1992, también por la hiperinflacién, y disminuyé entre 1993 y 1995, al descender
pronunciadamente la inflacién. En Costa Rica, la pobreza aumenté aproximadamente cinco
puntos porcentuales, de 27.1% en 1990 a 31.9% en 1991, cuando se desaceleré el crecimiento
medio, y bajé de 31.9% a 20.0% entre 1991 y 1994, cuando hubo un fuerte crecimiento. En
Venezuela, una de las economias mdés inestables de la region, la pobreza decrecié 10 puntos
porcentuales entre 1989 y 1991, aumenté casi 20 puntos porcentuales entre 1991 y 1994, baj6 en
1995 y aumenté nuevamente en 1996. Estas tendencias implican que los niveles de pobreza
pueden ser bastante volétiles, y que las crisis suelen tener efectos devastadores para los pobres y
para los que estdn al borde de la pobreza. Ademds, la mayoria de las veces, los periodos de
reactivacién no regresan a las personas de bajos ingresos a sus niveles de ingresos anteriores.

Dado este contexto, sorprende el relativo poco desarrollo de redes efectivas de proteccién
social para la poblacién pobre, sin acceso a seguros privados ni a la seguridad social formal. En
los afios ochenta, por ejemplo, no se tomé la precauciéon de proteger a los programas que
beneficiaban a la poblacion pobre de los recortes fiscales (Lustig, 1997). Con la excepcién de los

2 Medicién a precios de paridad del poder adquisitivo de 1985. La cifra es aproximada porque hay varios paises
respecto de los cuales no hay datos o datos recientes.
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programas de emergencia de Chile, tampoco existian iniciativas idéneas para suavizar el impacto
de la crisis y el ajuste sobre los hogares pobres. Los fondos de inversién social, por ejemplo, se
establecieron varios afios después del estallido de la crisis y su actividad se concentré mas en la
construccién de infraestructura social que en la proteccién de la poblacién afectada. En México,
durante la crisis del peso a mediados de los noventa se hicieron intentos de proteger a la
poblacién pobre y vulnerable de su impacto, pero la respuesta fue insuficiente y algunos
programas se introdujeron después de que el efecto negativo, por ejemplo, la escalada del
desempleo, ya habia ocurrido.

2. El desempleo urbano: un nuevo lastre para la region

En los noventa la regidn se ha visto afectada por un fendmeno antes poco generalizado: los altos
niveles de desempleo urbano. De acuerdo a cifras de la CEPAL, en 1998, el desempleo abierto en
América Latina se estimé en 7.9 %; en 1991, fue de 5.8%. En 1998, en 9 de los 18 paises para
los cuales se contd con informacién (Argentina, Barbados, Colombia, Nicaragua, Panam4,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela), l1a tasa fue superior a 10%.
También en 9 paises, el desempleo abierto fue més alto en 1998 que en 1991, y en 4 de ellos el
desempleo abierto ha ido sistemdticamente en aumento desde 1994. Para 1998 habia un nimero
récord de paises con tasas de desocupacién mayores de dos digitos. Por otra parte, el empleo
informal (trabajadores por cuenta propia, trabajadores familiares no remunerados y trabajadores
empleados en microempresas y en el servicio doméstico) aumenté sustancialmente durante le
década de 1980 De acuerdo con la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el empleo
informal aument6 de 51.6% del total de la poblacién trabajadora en 1990 a 56% en 1995.

El desempleo abierto a menudo estd desproporcionadamente presente entre los pobres.
Por ejemplo, en la zona del Gran Buenos Aires, la proporcién de trabajadores sin empleo en
1996 fue de 29.8% entre los pobres, en comparacidn con 4.5% entre los que no lo son. En Chile,
en 1994, la proporcién de trabajadores varones desocupados en el decil mas bajo de la poblacién
fue de 21.1%, en oposicién a un promedio de 4.8% en los restantes nueve deciles. Entre las
mujeres, la tasa media de desempleo del 10% mads bajo de la poblacién fue de 36.8%, en tanto
que el promedio para el resto fue de 11.1%. En Costa Rica, la cantidad de desocupados entre los
pobres en 1996 fue de 3.6%, frente a 1.9% del total.

Es poco probable que estos trabajadores sin empleo se beneficien de los mecanismos
oficiales de proteccién social (indemnizacién por despido y seguro de desempleo, por ejemplo),
y seguramente sean mds propensos a realizar actividades ilegales, especialmente porque el
desempleo es mas comun entre los jévenes.

A pesar de la vigencia de este fendmeno, pocos paises de la regién tienen seguro de
desempleo (Argentina, Barbados, Brasil, Chile, Ecuador, México, Uruguay y Venezuela)
(Mérquez, 1999), la mayoria con cobertura limitada y que no benefician a la poblacién mds
pobre, dado que se trata de sistemas contributivos. Aunque varios paises cuentan con programas
de empleo, entrenamiento, y estimulos al empleo privado (por ejemplo, Argentina, Brasil, Chile,
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Costa Rica, Jamaica, México y Peri), el ambito de los mismos es limitado frente a la actual
magnitud del problema.

Las altas tasas de desempleo pueden estar asociadas a los costos de la apertura de las
economias y de la reestructuracién del sector publico. Si bien éstos son fenémenos transitorios,
sus efectos pueden durar por un buen tiempo. Otro factor discernible detrds de las altas tasas de
desempleo puede ser el sesgo en favor del trabajo calificado, causado por las caracteristicas del
cambio tecnolégico. Es evidente que cambiar el perfil de calificacién de la fuerza de trabajo
llevard su tiempo, es esperable que el desempleo causado por este factor también continde
presente. Asimismo, en la medida en que la regién ponga énfasis en el control de la inflacién, el
ajuste en el mercado de trabajo ocurrird en primera instancia por el desempleo en lugar de los
salarios reales. Finalmente, como América Latina continuard expuesta a los embates de los
mercados internacionales, las caidas en el nivel de actividad seran un fenémeno comin en los
préximos afios. Es decir, el fendmeno del desempleo, sobre todo en zonas urbanas, continuard y
con ello, la necesidad de contar con formas adecuadas de hacerle frente.

3. ¢ Como mitigar los efectos de las crisis y el desempleo
sobre los pobres?

Las redes de proteccién social son una forma de aminorar el efecto negativo de las crisis
econémicas sobre la pobreza y mitigar el desempleo. Los programas de empleo, los fondos de
inversién social, las becas y desayunos escolares, y las transferencias de ingreso focalizadas —
para mencionar algunos de los programas mas cominmente utilizados para combatir la pobreza—,
pueden constituirse en mecanismos efectivos de proteccidén social para la poblacién pobre
durante épocas dificiles. Pero, para alcanzar este objetivo, deben tener ciertas caracteristicas que
en muchos casos hoy no forman parte de su modus operandi. En particular, deben operar de
manera contraciclica, es decir, expandir su radio de accién en cobertura y/o beneficios en los
periodos de recesion.

A continuacién se enumeran, de manera somera, iniciativas importantes en este sentido
que constituyen prioridades especiales en la accién del BID en la region:

i) Ajuste fiscal con proteccion social. Cada vez que se requiera imponer mayor austeridad
fiscal es importante tener identificados aquellos rubros de gasto que no deben recortarse en todo
o en parte, asi como aquéllos que incluso debieran expandirse o introducirse para cubrir los
costos de, por ejemplo, un programa de empleo de emergencia o la ampliacién de un sistema de
becas para retener a los nifios en las escuelas. Proteger la inversién en infraestructura o acelerar
el otorgamiento de concesiones para su construccion pueden ser mecanismos efectivos también
para la proteccion del empleo. Hasta cierto punto esto se ha intentado hacer en varios programas
de ajuste, como en Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, México (en 1995), Perd y Venezuela y
también han sido propuestos en Brasil.
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ii) Ampliar las opciones de los Fondos Sociales de Inversion. Los Fondos pueden
constituirse en instrumentos muy potentes de proteccidn social a la poblacién pobre, siempre que
se amplie su menu de opciones incluyendo mas actividades orientadas a la reduccién, mitigacion
y manejo del riesgo. Por ejemplo, podrian crear obras de infraestructura que reduzcan la
vulnerabilidad de las comunidades a los desastres naturales, o podrian ponerse en accién en
zonas donde factores climaticos 0 econdmicos hayan destruido las fuentes de generacién de
ingreso, con lo cual contribuirfan a dar empleo e ingreso a los hogares afectados.

iit) Fomentar la innovacion en los mecanismos de microfinanciamiento. En general, las
instituciones de microfinanciamiento, que responden a los motivos de ahorro y acumulacién de
los hogares, pueden convertirse en mecanismos potentes para ayudar a los hogares a suavizar su
ingreso y consumo en el tiempo.

iv) Programas de empleo. Dado que una gran proporcién de la poblacién pobre no es
asalariada, es dificil pensar en esquemas de seguro de desempleo que impliquen una contribucién
por parte de los beneficiarios. Por ello, es necesario generar otras formas de respuesta que
generen empleo para estos sectores. América Latina y el Caribe cuenta con algunos ejemplos
exitosos. Es el caso del Programa "Trabajar”, en la Argentina.

En suma, la regién necesita abordar el problema de la proteccién social frente a los
efectos de las crisis y el desempleo para quienes no estdn en condiciones de hacerlo por si solos
a causa de su pobreza, que les impide generar ahorros; para quienes no tienen posibilidad de
protegerse a través de los sistemas contributivos, porque su insercién laboral no se lo permite;
para quienes no tienen acceso al mercado privado de seguros, precisamente porque son pobres y
enfrentan mayores riesgos. La construccién de redes efectivas de proteccion social debe ser el
eje de la estrategia de combate a la pobreza.
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REESTRUCTURACION DE LA PROTECCION SOCIAL.
NUEVAS ESTRATEGIAS DE REFORMA EN LOS
PAISES ADELANTADOS !

Gosta Esping-Andersen
Profesor, Universidad de Trento

1. Deficiencias de los Estados de bienestar
contemporaneos *

Los sistemas de proteccién social reflejan las concepciones predominantes sobre los riesgos
sociales. En la etapa de construccién de los Estados de bienestar, posterior a la segunda guerra
mundial, se consideraba que dichos riesgos se concentraban en las personas mayores y en las
familias numerosas. Esto condujo a que la politica social privilegiara las pensiones, la atencién
de la salud y las prestaciones familiares. Se crefa que la familia y el mercado laboral asegurarian
un bienestar adecuado a la mayoria de la poblacién; las excepciones serian escasas. Las familias
eran estables y las necesidades de cuidado serfan atendidas por una duefia de casa dedicada
exclusivamente al hogar y por el varén sostén de la familia que obtendria los recursos necesarios
de un empleo seguro y a jornada completa. Incluso el ingreso real de los trabajadores poco
calificados se increment6 marcadamente hasta mediados de los afios setenta, lo que también
supuso una expansion de los recursos del Estado de bienestar.

Es posible que tales modelos de bienestar social hayan respondido a una interpretacion
comun de la estructura de riesgos, pero no se basaron en las “best practices”. Aparte de la
conocida distincién entre la proteccidn universal igual para todos, €l seguro social y la asistencia
focalizada, los Estados de bienestar también se diferenciaron en las hipétesis fundamentales
sobre las insuficiencias del mercado laboral y de la familia. Los pafses nérdicos ejemplifican
la idea de quienes consideran que los sistemas privados de bienestar social se caracterizan por la
desigualdad y la inadecuacién, por lo que buscan sustituirlos por un régimen de proteccién
publica integral. La primordial importancia otorgada a los servicios publicos para la familia a
partir de los afios sesenta obedecid, por un lado, a una campafia en favor del empleo de las
mujeres y de su trato igualitario; y, por otro, a un esfuerzo por reducir al minimo la desigual
distribucién de recursos segun el origen familiar.

! Ponencia presentada a la Conferencia sobre globalizacién, mercados de trabajo y politicas de bienestar
social, organizada por el Instituto de Investigacién Econdmica Aplicada (JPEA) de Brasil (Brasilia, 19 al 22 de
enero de 1999).

? La mayor parte de los datos presentados y las afirmaciones formuladas en este articulo se basan en Esping-
Andersen (1999) y Regini y Esping-Andersen (1998).
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En cambio, el enfoque mas residual y focalizado que aplican los paises anglosajones en el
ambito de la proteccién social se basa en la hipotesis de que los problemas relacionados con las
fallas del mercado suelen limitarse a casos especificos, como las madres solteras, que tienen
dificultades objetivas para satisfacer sus necesidades en mercados normales. 3 Por iiltimo, los
sistemas aplicados en Europa continental y en Japén, que se estructuran sobre todo a partir de un
seguro social basado en el empleo, son explicitamente “familistas” en el sentido de que,
asegurado el ingreso, suponen que la familia puede hacerse cargo de la mayoria de las funciones
relacionadas con el bienestar y que, de hecho, lo harid. De igual manera, en la mayoria de los
sistemas anglosajones se supone que el mercado puede satisfacer casi todas las necesidades de la
mayoria de la poblacidn.

Respecto a la proteccion del empleo se observan diferencias similares. La mayoria de los
paises de Europa continental han optado por proteger individualmente a los trabajadores,
asegurandoles la ocupacién mediante estrictas normas de contratacién y despido, conocidas por
lo general como “rigideces”. Dado que la familia depende del varén como su principal
proveedor, la seguridad laboral de éste es de fundamental importancia. Sin embargo, los
mercados laborales que presentan rigideces de origen legal siempre han tenido elementos de
flexibilidad que las contrarrestan. En Europa continental, la jubilacién anticipada ha sido el
principal instrumento para ajustar la fuerza laboral. Las economias abiertas y pequeiias, como las
escandinavas y la de los Paises Bajos, en lugar de asegurarle empleo optaron por proteger al
trabajador a través de un sistema publico de bienestar social, y, sobre todo en Escandinavia,
también a través de politicas explicitas sobre el mercado laboral. En este caso, el objetivo era
conciliar la “igualdad” y la seguridad con la necesidad de flexibilizar la adaptacién de la fuerza
de trabajo. Finalmente, los paises anglosajones se caracterizan por la desregulacién en la fijacién
de salarios y en la manera de equilibrar el mercado laboral, en especial desde comienzos de los
afios ochenta.

Los modelos estatales de bienestar enfrentan hoy una profunda crisis, como es
ampliamente reconocido. Su creciente falta de sustentabilidad suele atribuirse a tres impactos
exdgenos simultaneos, vinculados fundamentalmente al proceso de transformacién econémica y
social. El primero de ¢llos, posiblemente el mds mencionado, deriva de la internacionalizacién
econdmica, que a su vez tiene tres dimensiones, cada una de las cuales provoca distintos efectos.
La globalizacién financiera per se no afecta la viabilidad del Estado de bienestar ni sus fines
redistributivos, siempre que sus cuentas estén en orden y se le asigne un nivel de ahorro
razonable.* La movilidad del capital, por su parte, puede reducir el empleo en ramas de actividad
no competitivas y presionar a los gobiernos a reducir impuestos y costos laborales, para evitar el
dumping social, aunque no hay pruebas fehacientes de que sea asi. El comercio mundial, y sobre
todo el cambio tecnolégico, debilita la posicién de los trabajadores no calificados que, junto con
los jovenes y las mujeres, son los més afectados por el desempleo contemporéaneo.

? Gran Bretafia ha ido abandonando el modelo de cobertura universal de monto fijo para adoptar
gradualmente un sistema mis selectivo a partir de la década de 1970.

4 . ., .
Contrariamente a lo que se suele suponer, no hay una correlacién entre la tasa agregada de ahorro nacional
v la maonitnd Aal Fetada de hienestar.
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Por lo tanto, el proceso de globalizacién exige que el Estado de bienestar mantenga una
base financiera sélida y haga frente a la situacién cada vez mds precaria de los trabajadores con
bajo nivel de educacién. El argumento de que objetivos de bienestar social ambiciosos son
incompatibles con €l nuevo orden mundial no es convincente. De hecho, los paises nérdicos son
los Estados de bienestar por antonomasia precisamente porque siempre han tenido economias
abiertas. Historicamente, se da la relacién causal opuesta, es decir que las economias pequefias y
abiertas crearon fuertes Estados de bienestar, con una orientacién “productivista”, como manera
de elevar su capacidad competitiva, adaptarse rdpidamente a las fuerzas mundiales que estaban
fuera de su control y, sobre todo, de persuadir a los trabajadores de que adoptasen una actitud
conformista (Cameron, 1984; Katzenstein, 1985).

El segundo impacto sufrido por el Estado de bienestar proviene del envejecimiento de la
poblacién o, mas bien, del descenso de la fecundidad. Las proyecciones indican que el costo de la
jubilacién, como porcentaje del PIB, se habra duplicado en el afio 2040 (OCDE, 1988). La razén
aportantes/pensionados disminuye aceleradamente. El periodo de aporte se reduce, en tanto que
el periodo de percepcidn se prolonga.’ Italia es el primer pais que alcanza la paridad (1:1). Otro
factor alarmante es el aumento de la poblacién de edad muy avanzada (mayor de 80 afios), que
requiere mucha atencién; este grupo se va duplicando cada 20 6 30 afios. El problema del
envejecimiento no responde tanto al nimero de ancianos como a la baja fecundidad, la jubilacién
temprana, la incorporacién tardia al mundo laboral y las bajas tasas generales de empleo. El
hecho de que la tasa de fecundidad sea baja (1.2 6 1.4, como en Italia, Espafia, Alemania y Japon)
o cercana al 1.8 ¢ 2.0 (como ocurre en Escandinavia, Irlanda y América del Norte) tiene efectos
financieros muy importantes. La edad de jubilacién, que fluctia entre 55 y 58 afios en Europa
continental y 60 a 65 en Escandinavia, también es importante. En todo caso, el factor
fundamental es la tasa de actividad. En los paises nérdicos, la proporcién entre aportantes y
pensionados es cercana a 2.5:1, aunque la proporcién de adultos mayores es similar a la de Italia.
La diferencia estd en que las tasas de empleo en esos paises son elevadas (70% a 75% de la
poblacidn), es decir, de 10 a 20 puntos porcentuales més altas que en Francia, Alemania e Italia.
El problema reside entonces en cdmo fomentar la fecundidad y elevar al maximo la tasa de
empleo.® El problema del envejecimiento presenta especial gravedad en Europa continental,
debido a la preferencia por la estrategia de reducir la mano de obra para responder a la
contraccién del sector industrial.

El tercer impacto proviene de la transformacién de la familia y las nuevas funciones
econémicas de la mujer. Actualmente, las familias son mucho menos estables y las mujeres
suelen verse enfrentadas a dificiles opciones para armonizar sus responsabilidades laborales y
familiares. Como el nivel educativo actual de las mujeres suele ser similar e incluso superior al
de los hombres, el costo de oportunidad de tener hijos es muy elevado, cuando no existen

3 Es muy itil hacer una simple comparacién de la vida tipica de un varén en los afios cincuenta y en la
actualidad. Cuando se desarroll6 el sistema moderno de pensiones, la mayoria de los hombres trabajaba desde los 16
a los 65 afios, y a continuacién percibia una jubilacién durante 7 u 8 afios. Hoy, debido a la educacién y al
desempleo juvenil, empiezan “realmente” a trabajar entre los 20 y los 25 afios y, debido a la jubilacién temprana,
dejan de hacerlo entre los 55 y los 58. Ademis, 1a esperanza de vida de los hombres a partir de la edad de jubilacién
ha aumentado en ocho afios. En general, entonces, el periodo de aporte se ha reducido en 15 a 20 aiios y el periodo
de percepcién ha registrado un aumento similar.

® Otra alternativa es el financiamiento de las pensiones futuras mediante un alza de la productividad.
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servicios para su cuidado. Las nuevas formas “atipicas” de familia, en especial las encabezadas
por un dnico progenitor, suelen ser muy vulnerables a la pobreza, mientras que en los hogares
con dos ingresos, los nifios estdn mucho més a salvo de esa eventualidad. En todos los casos, va
en aumento el costo marginal de tener hijos. Si esta tendencia no se contrarresta, se traducira en
baja fecundidad. El que casi todas las mujeres escandinavas que son madres de familia trabajen
(80% en el caso de mujeres con nifios pequefios) se debe a la muy amplia disponibilidad de
servicios de guarderia. Los hogares con dos ingresos se han convertido en la norma, lo que
contribuye a la fecundidad y a un bajo nivel de pobreza. Los ingresos percibidos en el mercado
laboral son de primordial importancia, pero para que esto funcione es imprescindible que se
otorguen altos subsidios publicos a la incorporacién de mujeres. 7

2. La emergente estructura de riesgos “postindustrial”

Los cambios socioecondémicos de las Gltimas décadas han modificado notablemente la estructura
del riesgos sociales. Los trabajadores con un bajo nivel de educacién ya no tienen asegurado un
alto ingreso y, junto con los jévenes y una alta proporcién de mujeres, enfrentan el dificil “frade-
off” entre empleos y bienestar. Aunque la familia numerosa practicamente ha desaparecido, la
inestabilidad familiar acentda en forma dramatica las posibilidades de que los nifios caigan en la
pobreza. Como se indica en el Cuadro 1, el riesgo se ha desplazado hacia los hogares jévenes.

Paradéjicamente, en muchos Estados de bienestar se sigue acentuando el sesgo a favor de
las personas de edad cuando, debido a la inestabilidad familiar, la reduccién del ingreso, el
incremento de la pobreza y el desempleo, la incidencia del riesgo se centra en los jévenes. En
términos de distribucién del gasto social, este sesgo es muy marcado en Japén, Estados Unidos y
gran parte de Europa continental.® En cambio, la reorientacién de las prioridades hacia las
familias con miembros jovenes s6lo se da en unos pocos paises, sobre todo los nérdicos. De
hecho, gracias a un soporte al ingreso muy generoso, pero especialmente a las tasas mas altas de
empleo (y a la existencia de hogares con dos fuentes de ingreso), son los Gnicos paises en los que
se observa un descenso de la pobreza a pesar del desempleo y de la contraccién del ingreso. El
sesgo a favor de las personas mayores también se observa en las tendencias del ingreso; mientras
en promedio el ingreso neto de las familias con integrantes jovenes se ha reducido en 7.4% en las
Ultimas décadas, ha aumentado en 2.1% en los hogares de jubilados.

" En la mayoria de los paises sobre los que se dispone de datos comparables y confiables, la pobreza infantil
suele ser de tres a cuatro veces superior en los hogares con un solo perceptor de ingresos (cilculo de los autores, a
partir de la base de datos de LIS). También hay datos que permiten concluir que en los Estados Unidos la mayor
polarizacién de los ingresos y el incremento de los empleos con baja remuneracién se han visto contrarrestados por
el aumento del niimero de cényuges dispuestos a trabajar.

8 Hay evidencias de una muy deficiente asignacién de recursos nacionales. Segitin mi andlisis de los datos de
la encuesta de gastos de los hogares en Italia, el ingreso de un jubilado promedio supera su consumo en 30%. Dado
que las personas mayores suelen tener una buena situacion econémica, entre otras cosas ser propietarios de bienes
raices, su ingreso real puede ser mucho mayor. Esto puede traducirse en un sistema viciado de distribucién
secundaria del ingreso, en el que los jévenes dependen de transferencias de sus padres y abuelos. En tal caso, el
bienestar relativo de los jévenes evidentemente es un reflejo del éxito econémico de éstos, por lo que el Estado de
hienestar nuede reforzar la perpetuacién de la riqueza en virtud de la clase social.
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Cuadro 1

TENDENCIAS DE LA ESTRUCTURA DEL RIESGO SOCIAL, EN LOS

ANOS OCHENTA Y NOVENTA
(en porcentaje)
J6venes que no | Aumento de Tendencia del Razén de Tendencia de la
estudian ni hogares sin ingreso neto de desempleo de pobreza de hogares
trabajan empleo hogares jévenes | j6évenes/ adultos con nifios
Australia 18 7.6 -4.4 2.2 +12
Canadé 17 2.2 -1.8 1.9 -2
Estados Unidos 20 1.2 -9.5 2.8 +80
Dinamarca 12 0.7 -10.9 1.8 -10
Suecia -- 3.2 -15.8 2.2 -42
Francia 22 2.8 -8.9 2.4 +30
Alemania 13 1.5 -1.9 1.0 +20
Italia 30 4.6 -4.8 3.7 -
Paises Bajos 13 7.8 -5.9 2.0 +31

Fuente: Esping-Andersen (1999), sobre datos originales de LIS y la OCDE.

Paralelamente, el conflicto entre las responsabilidades laborales y las familiares, la mayor
frecuencia de hogares monoparentales y la mayor esperanza de vida, contribuyen a una gran
demanda de servicios sociales y de cuidado. Sin embargo, la mayoria de los Estados de bienestar
—con la excepcién de los paises escandinavos y, en parte, de Francia y Bélgica— se caracterizan
por una marcada preferencia por las transferencias, en lugar de la prestaciéon de servicios. El
mercado privado puede actuar como sustituto, sélo cuando el costo es moderado. El mercado de
servicios de cuidado de nifios y otros servicios sociales constituyen una opcién realista para las
familias de ingreso medio en los Estados Unidos, pero no ocurre lo mismo en Europa. Debido a
su costo, las familias de bajos ingresos quedan excluidas del bienestar social en todos los paises.
Esto es grave porque precisamente en este dmbito la mayor oferta de mano de obra femenina
podria traducirse en un menor riesgo de pobreza.’

En resumen, con escasas excepciones, observamos una creciente discrepancia entre la
estructura emergente de necesidades y la organizacién del Estado de bienestar.

® Este problema es similar al efecto del “cost disease” en el drea de los servicios, definido por Baumol
(1967). Si el incremento a largo plazo de la productividad muestra un rezago con respecto a la produccién y se da un
incremento paralelo del salario real, los servicios que suponen un uso intensivo de personal irdn quedando fuera del
mercado en funcién de los precios. Esta es precisamente la situacién que se da en Europa contemporénea, con la
excepcién de los paises nérdicos, en los que la prestacidn de servicios sociales est4 a cargo del Estado.
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3. Posibilidades de adaptacion divergentes

En las tltimas dos décadas se observa una intensificacién de los cambios de la estructura de
necesidades y de las conmociones de origen exdgeno que afectan al Estado de bienestar. Hasta
hace poco tiempo, por lo menos en Europa, el Estado de bienestar contrarrestaba la mayor parte
de las insuficiencias de la familia y del mercado, 1o que conducia a un incremento de la deuda y
el déficit publicos. En casos extremos (como los de Bélgica, Italia y Grecia), el costo de aplicar la
nueva politica econémica ha elevado la relacién entre la deuda y el PIB por encima del 100%.'°
Hasta ahora, la respuesta mas comuin refleja fundamentalmente una ldgica institucional
dependiente de la trayectoria anterior, no sélo debido a la robustez de las instituciones, sino
también a que el elector promedio, cada vez de mayor edad, muestra una gran preferencia por las
prestaciones ya establecidas. Por lo tanto, él y las organizaciones que lo representan tienen
interés en la perpetuacion del Estado de bienestar tal como se organizd en los afios sesenta. Sus
intereses se centran en las pensiones y la atencién de salud y les interesan mucho menos las
prestaciones familiares, la licencia por maternidad y los programas para los jévenes. Esto explica
que las medidas de reestructuracion del Estado de bienestar despierten un profundo rechazo.

Los Estados de bienestar, que podrian definirse mejor como “regimenes de bienestar”, se
distinguen entre si de acuerdo a la distribucién de responsabilidades sociales entre el Estado, el
mercado y la familia y, como elemento residual, las instituciones sin fines de lucro del “tercer
sector”. En un grupo integrado sobre todo por paises anglosajones y liberales, se coloca el acento
en un Estado residual, minimo y lo mas parecido posible al mercado. Aunque ha habido un
proceso limitado de privatizacién del Estado de bienestar, la tendencia més destacada apunta a
una mayor focalizacién. Los Estados de bienestar liberales tienen en comiin la adopcién de un
componente de tributacidn negativa, que ofrece un piso minimo de ingreso a los pobres y a los
trabajadores de bajos sueldos, junto con incrementar los incentivos a los sectores de mayores
ingresos para que contraten servicios pagados.' No se sabe si el mercado ha respondido
adecuadamente. Fuera de la insuficiente cobertura de los servicios de salud en los Estados
Unidos, que dejan fuera a 43 millones de personas, se ha venido produciendo una dramética y
prolongada erosién de lo que tradicionalmente ha sido el centro de la proteccién social del sector
privado, es decir, los planes de servicios de seguro social por empresa ( “employer ocupational
plans”). ' Esta declinacién obedece en parte a las estrategias de contencién de costos del
empleador, en parte tambi€én al debilitamiento de los sindicatos y, por dltimo, a motivos
estructurales, es decir, a que la mayor parte de los nuevos empleos corresponden a empresas de
servicios y pequefias. Por lo tanto, en los Estados Unidos se observa una clara transicién desde la
cobertura colectiva de riesgos a la suscripcién individual de planes de pensiones y salud y a la

1% Hasta hace algunos afios el déficit anual del sector pblico en Italia ascendia a 10% del PIB, un tercio del
cual se destinaba a completar los fondos necesarios para el pago de pensiones.

! La adopcién de un sistema de tributacién negativo también representa un intento deliberado por reducir
los riesgos de quedar atrapado en la pobreza, que es muy comiin en los sistemas de asistencia condicionada al nivel
de recursos.

12 En 1a década de 1970 estos servicios representaban alrededor del 70% del seguro de salud y 50% de las
pensiones. Hoy, la primera categoria se ha reducido a cerca del 50% y la segunda al 30%, sin tomar en consideracién
lne eaonrne cnntratadons independientemente (Social Securitv Bulletin. Annual Sunpplement. 1996).
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prestacién de servicios por el mercado. > En todo caso, tanto si los servicios sociales responden a
un modelo “ocupacional” o a un modelo individual, tienen que ser subsidiados por el sector
publico, entre otras posibilidades mediante una generosa normativa tributaria, para que puedan
extenderse a otros sectores de poblacién, més alld del quintil superior de ingresos.

El segundo grupo estd integrado por los Estados de bienestar tipicos de Escandinavia que
ofrecen cobertura universal, cuyo objetivo manifiesto siempre ha sido excluir al mercado de la
prestacién de servicios sociales. A partir de los afios sesenta también ha habido un intento
deliberado por “nacionalizar” a la familia, utilizando la terminologia de Assar Lindbeck, es decir,
por colectivizar las funciones de cuidado desempefiadas tradicionalmente por ésta. Los Estados
nérdicos de bienestar presentan un alto indice de prestacién de servicios, dado que entre 30% a
35% de los gastos sociales se destinan a servicios, comparado con 5% a 15% en Europa
continental. La prioridad otorgada a los servicios contribuye de dos maneras al funcionamiento
del mercado laboral, puesto que permite un muy alto nivel de empleo de las mujeres
(manteniendo los niveles de fertilidad) y, hasta hace muy poco, ha posibilitado la expansién de
dicho mercado, precisamente por la incorporacién de las mismas. Desde 1970, los servicios
publicos representan 80% del crecimiento neto del empleo. Los Estados de bienestar nérdicos
también se han mostrado m4s dispuestos a adaptarse a las cambiantes necesidades, mediante la
reorientacién de recursos y la expansion de programas piblicos destinados a familias con hijos
pequefios, sobre todo la concesién de licencias a los padres y la adopcién de politicas laborales
activas. Si bien en los regimenes de bienestar social liberales se ha producido un proceso de
“individualizacién”, en los paises ndrdicos ha habido una clara expansién de las prestaciones
colectivas. Los escasos datos comparativos disponibles indican que el sector informal y sin fines
de lucro desempefia un papel muy limitado en Escandinavia (Salamon y Anheimer, 1996). Lo
mismo ocurre con los servicios familiares. Para determinar su magnitud, se puede recurrir a datos
sobre empleo del tiempo. En promedio, una danesa dedica 25 horas semanales a “labores
domésticas no remuneradas”, en contraste con 35 horas en Alemania y el Reino Unido, 45 horas
en Italia y hasta 50 horas en Espafia (Esping-Andersen, 1999). El niimero de hijos por mujer es
m4s alto en Dinamarca que en todos los demds paises. Sin lugar a dudas, Escandinavia ha
demostrado una mayor capacidad de adaptacién y reestructuracién del sistema de bienestar
social, a fin de responder a las nuevas necesidades, aunque cada vez sea mas dificil financiarlo.
El pago de igual salario por la prestacién de servicios de baja productividad provoca un alza de
costos cada vez mds grave; el otorgar subsidios para mantener la presencia de las mujeres en la
fuerza laboral y a la vez mantener una alta fecundidad es carisimo. En un estudio muy
controvertido, Sumner Rosen estima que en Suecia el costo de mantener madres trabajadoras con
hijos pequefios supera en 50% el valor de lo que producen (Rosen, 1997). Aunque esta

13 Ante la inadecuada seguridad ofrecida por el Estado, el mercado y la familia, se podria suponer que el
sector sin fines de lucro actia como sustituto. La informacién comparable sobre la materia demuestra que la
proteccion social voluntaria y sin fines de lucro es mucho méis comiin en los Estados Unidos que en la mayorfa de los
paises europeos. La mayor parte de estos servicios ofrecen prestaciones similares a Blue Cross-Blue Shield pero, a
pesar de la relativa amplitud y al trato tributario preferencial a estas instituciones, afin no son ni remotamente
capaces de llenar el vacio en el &mbito de los servicios sociales (Salamon y Anheier, 1996).

!4 Sin embargo, cabe hacer notar que los gobiernos —sobre todo el de Suecia, aunque ahora también el de
Dinamarca- han comenzado a fomentar activamente la competencia desde los proveedores no gubernamentales de
servicios (regulados) en general, y las cooperativas en particular.
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estimacién merezca dudas, es indudable que el costo de mantener una tasa de fecundidad
adecuada en la sociedad actual puede tener costos considerables.

El tercer grupo est4 integrado por la mayoria de los paises de Europa continental, que se
caracterizan por tener sistemas de seguro social vinculados al empleo (por lo tanto, dan cobertura
sobre todo a los varones) y por su dependencia del cuidado familiar (principio catélico de
subsidiariedad). Por lo general, los planes de seguro privado son escasos y, curiosamente, lo
mismo sucede con los del “tercer sector” con la notable excepcién de Alemania, en que la
prestacién de una importante proporcién de los servicios de salud estd en manos de asociaciones
sin fines de lucro. Segun los datos disponibles, en Italia este sector es de muy escasa magnitud,
pese a los intentos explicitos de la Iglesia por actuar como principal proveedora de asistencia
social y cuidado. '° Hay un modelo de adaptacién del Estado de bienestar caracteristico de los
paises de Europa continental, en el que se combinan dos elementos bésicos. El primero de ellos
es la utilizacién de planes de jubilacién y otras politicas de reduccién de la mano de obra como
principal instrumento de reconversioén industrial, con el fin de proteger los salarios y la
seguridad en el empleo del nicleo de la fuerza de trabajo (varones) y financiar el costo de la
jubilacién de Ia mano de obra excedente mediante el dividendo que da la productividad de una
estrategia de produccion de alta calidad, utilizando la nomenclatura de Soskice. El segundo
elemento no es de caricter adaptativo y consiste simplemente en seguir delegando en la familia
los problemas sociales que van surgiendo. Una de las manifestaciones de este “familismo” se
encuentra en el mantenimiento de los desempleados; en Italia, el 81% de los jovenes sin empleo
(de 20 a 29 afios) sigue viviendo con sus padres, porcentaje que se compara con 8% en
Dinamarca.’® Las consecuencias netas de este modelo mixto de adaptacién podrian resumirse de
la siguiente manera: un sistema de seguro social sobrecargado e insostenible, un “equilibrio a un
bajo nivel de fecundidad” y el refuerzo de la profunda divisién existente en el mercado laboral
entre integrados y excluidos. El alto costo laboral y la proteccién generalizada del empleo de los
primeros (varones adultos) crea un desempleo que afecta a sus esposas e hijos. Como es evidente,
por el hecho de depender exclusivamente del ingreso del vardn, las familias (y, por lo tanto, los
sindicatos y el elector medio) se muestran reacios a la desregulacién del mercado laboral, la
mayor flexibilizacién de los salarios y la limitacién de las prestaciones de la seguridad social. La
“familizacién” de las responsabilidades del bienestar social puede tener un costo tan alto como su
colectivizacion.

15 Ademds, en Italia las asociaciones voluntarias se concentran invariablemente en el norte del pais, donde
las necesidades son menores, y tienen una participacién marginal en el sur. Como se sefiala a continuacién, esto
refleja una limitacién inherente de la estrategia de bienestar social del “tercer sector™: la dependencia de las
organizaciones voluntarias y cooperativas de este tipo de un financiamiento y un apoyo considerables del Estado, y
de una sélida infraestructura de capital social, que suele ser insuficiente en las 4reas en las que resulta mds necesaria
(véase también Putnam, 1993).

16 La dependencia de los padres también retrasa la formacién de una familia propia y se traduce en una baja
fecundidad. En Dinamarca, el 40% de los j6venes desempleados son padres de familia, en comparacién con un 5%
en Ttalia (infarmacién nraveniente de Bison v Espine-Andersen. 1998)
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4. La bisqueda de una estrategia que beneficie a todos

Este analisis muy general permite llegar a la conclusidn de que los Estados de bienestar han
respondido a los nuevos desafios econdmicos y sociales en forma bastante improvisada y de
acuerdo con criterios tradicionales, en lugar de efectuar un dréstico redisefio de la estructura de
bienestar social.'’ Por lo tanto, la mayoria de los Estados de bienestar han pasado de un juego de
suma positiva para todos, a uno con resultados de suma negativa en varios aspectos. No sélo son
cada vez més insostenibles, sino que se podria afirmar que incluso impiden el logro de una
combinacién 6ptima de bienestar social y eficiencia. Aunque el modelo aplicado en los Estados
nordicos es indudablemente el que ha mostrado mayor capacidad de adaptacién a la nueva
politica econémica, se ha vuelto insostenible desde el punto de vista fiscal, por haberse
desarrollado sobre el supuesto basico de pleno empleo, por no ser capaz de responder al
desempleo masivo y, asimismo, debido al efecto implicito del “cost disease” de Baumol que, a
la larga, implica un alto costo por prestar una gama muy amplia de servicios sociales. Pese a su
bajo gasto social, pero debido a la desregulacién, al modelo liberal le es cada vez mas dificil
superar las desigualdades y la pobreza crecientes; de hecho, desde comienzos de los afios ochenta
en todos los Estados de bienestar liberales se ha producido una enorme acentuacién de la pobreza
postransferencia entre la poblacién no anciana, sobre todo en las familias con nifios pequefios en
Estados Unidos y Gran Bretafia. La expansion de la pobreza se centra en dos estratos, cada vez
mas extensos: los hogares monoparentales y la poblacién menos calificada. Las prestaciones
publicas son limitadas, pero otro tanto ocurre con los ingresos previstos. Por lo tanto, el modelo
liberal es vulnerable a la pobreza, y tiende a reproducir tanto la pobreza como un “proletariado
posindustrial” poco calificado. Y, como ya hemos indicado, es probable que Europa continental
encare el peor escenario de un juego de suma negativa entre bienestar social, empleo y
fecundidad.

Por lo tanto, no es en absoluto sorprendente la creencia generalizada actual respecto a la
urgente necesidad de un cambio radical y a la adopcién de un principio de bienestar social
totalmente nuevo. A partir del diagnéstico de los males vigentes presentado al comienzo del
articulo, podria afirmarse que cualquier estrategia realista que busque el beneficio general deberia
perseguir tres objetivos: crear empleo sobre todo para los jévenes, las mujeres y los trabajadores
menos calificados; elevar la fecundidad; y proteger a las familias con nifios pequefios. En esta
dltima parte, sostengo que las estrategias mas populares, algunas de las cuales se estan aplicando,
no permiten €l logro simultaneo de los tres objetivos.

En primer lugar, habria que examinar la estrategia mas popular de todas: la privatizacién
de la seguridad social y la desregulacién de los mercados laborales. Pese a que Estados Unidos
sigue siendo el dnico caso convincente de desregulacién en que se han creado empleos y se ha
reducido el desempleo, podria argumentarse que la menor proteccién y la mayor flexibilidad
salarial tienen efectos positivos en términos de creacién de puestos de trabajo, por lo menos en el

17 Algunas excepciones parciales a esta regla son los casos de Nueva Zelandia, Australia y el Reino Unido,
paises en los que se ha intentado reestructurar el contrato social, sobre todo mediante privatizaciones y una mayor
concentracién de las prestaciones. Como lo ha demostrado Pierson (1994), los resultados précticos han sido muy
limitados en comparacién con los objetivos establecidos.
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caso de los jovenes y los trabajadores menos calificados. Sin embargo, no es un modelo que
beneficie a todos, debido al alto costo social de la pobreza y la desigualdad salarial. Ademas,
puede que los europeos sufran un desempleo prolongado, pero los estadounidenses son afectados
por la pobreza y los empleos de baja calidad, lo que tiene efectos que se trasmiten de una
generacién a otra en cuanto a prioridades de vida (OCDE, 1996; Esping-Andersen, 1999). Por lo
tanto, no se podria decir que el sistema sea mejor respecto a la equidad y la igualdad de
oportunidades. Por otra parte, la privatizacion de la asistencia social no se traduce
necesariamente en una mayor eficiencia de las asignaciones, lo que queda en evidencia cuando se
comparan los casos de dos Estados de bienestar que representan extremos opuestos: Suecia y los
Estados Unidos. Como se observa en el Cuadro 1 del Anexo, hay una convergencia en cuanto al
empleo de los recursos a nivel de micro y macrocontabilidad, pero el modelo estadounidense
aparece como menos eficiente, de acuerdo al 6ptimo de Pareto, cuando se toma en consideracién
las enormes lagunas de cobertura y el hecho de que la atencién de salud absorbe una proporcion
del PIB que casi duplica a la de Suecia.'® El dltimo de los motivos por los cuales la privatizacién
es problemaética es que todos los programas de bienestar, con excepcidn del individual, son cada
vez menos realistas en vista de la estructura econémica actual. Los planes colectivos de bienestar
pueden dar muy buenos resultados en un contexto caracterizado por grandes empresas y
sindicatos poderosos, pero su adopcién es mucho maés dificil en una estructura de empresas de
menor escala dominada por los servicios.

La segunda estrategia, que cuenta cada vez con més partidarios, consiste en una especie
de ingreso garantizado para todos los ciudadanos. Por motivos fiscales, y para evitar los
incentivos laborales negativos, en la gran mayoria de los casos consiste en un impuesto negativo
sobre la renta (por ejemplo, el crédito familiar). En realidad, esta alternativa es la preferida de
dos grupos muy diferentes. La izquierda europea, la considera la respuesta adecuada a la
“sociedad desempleada’ que se esta generando y, de hecho, suele complementarla con propuestas
de reduccién del horario de trabajo. La hipétesis del “ntimero fijo de puestos de trabajo” que le
sirve de base es indudablemente errénea. La version liberal de esta alternativa, que ya se esta
aplicando en muchos paises, responde a una filosofia muy distinta, la de suplementar el ingreso y
a la vez incentivar el trabajo remunerado de las familias de bajos ingresos. Por tratarse de un
subsidio a los trabajadores mal remunerados, y también a los empleadores que pagan bajos
salarios, deberia reducir el incremento de la productividad e incluso puede agravar el
establecimiento de un equilibrio a un bajo nivel de calificacién, si no se complementa con
politicas explicitas de educacion y capacitacion.

En la dltima década, hay creciente interés por el “tercer sector” como alternativa a la
provision de servicios de bienestar por el Estado. Ese sector podria ofrecer varias ventajas: el
alivio de la carga financiera del gobiemno, la descentralizacién de los servicios y la introduccién
de un elemento de competencia. El tercer sector es una amalgama de muy variadas instituciones
que prestan servicios de bienestar, como las asociaciones voluntarias, las cooperativas y diversos
tipos de organizaciones sin fines de lucro. En realidad, s6lo parte del sector se dedica a la
prestacion de estos servicios. En los casos en que alcanza grandes dimensiones, como ocurre en

'8 La informaci6n sobre el presupuesto de los hogares en Estados Unidos demuestra que un hogar de
ingreso promedio destina entre 5% y 6% a seguro médico. En los hogares de los deciles inferiores este porcentaje se
eleva a mis de 15%.
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Alemania y los Estados Unidos, se debe sobre todo a la existencia de una amplia red de
importantes entidades sin fines de lucro (por ejemplo, Blue Shield) o de movimientos
cooperativos. En los demés casos, €l tercer sector suele concentrarse en la “periferia”, en 4reas
que no suelen ser atendidas por el Estado de bienestar, como la asistencia a drogadictos o a
inmigrantes ilegales. Una parte importante del trabajo puede ser realizada por voluntarios, pero
en realidad para que sea viable debe disponer de personal remunerado, por lo que tiene que
cobrar por sus servicios y recibir fondos del Estado. Por lo tanto, como estrategia viable de
traspaso de responsabilidades, es poco probable que reduzca notablemente los gastos. Sus
ventajas consisten sobre todo en una mayor descentralizacién y, posiblemente, en un mayor
componente de competencia, pero la estrategia del tercer sector no ayuda a solucionar los
principales dilemas descritos.

(Como se podria desarrollar, entonces, una estrategia que beneficie a todos? ;Cémo
armonizar la “igualdad” con la expansién del empleo y una fecundidad elevada? A primera vista,
el modelo escandinavo de bienestar aparece como una alternativa positiva, por haber
generalizado el modelo de hogar con dos ingresos (lo que reduce la pobreza junto con conducir a
un aumento del consumo familiar, que a su vez genera empleos), y ofrecer servicios e incentivos
financieros a las trabajadoras con hijos. Evidentemente, esto tiene un costo muy alto, pero su
financiamiento, alternativamente con cargo al presupuesto nacional o bien a los gastos del hogar,
depende fundamentalmente del traspaso de los costos ( “cost shifting”) y de la forma més eficaz
de consolidar los riesgos sociales en una sociedad. Mientras mas individualizado sea el costo que
representan los hijos, mayor es la probabilidad de que se establezca un equilibrio en un nivel bajo
de fecundidad.

Sin embargo, se comprueba que la férmula de los paises nérdicos tiene un talén de
Aquiles implicito, pues constituye una barrera prolongada al crecimiento del empleo, la que
deriva del alto costo salarial y del igualitarismo en términos de ingresos. Si una mayor
desigualdad de ingresos es un requisito previo de la expansién de los servicios privados con
empleo intensivo, volvemos al “trade-off” entre igualdad y empleo. ;O no?

Una de las alternativas posibles para formular una estrategia que beneficie a todos es
recordar la famosa analogia de Schumpeter sobre el autobis, siempre lleno de pasajeros que
cambian constantemente. Los salarios bajos, el trabajo desagradable e incluso la pobreza no son
necesariamente opuestos al bienestar social, siempre que haya una garantia contra del
entrampamiento; si los trabajadores tienen movilidad y pueden “bajarse en la parada siguiente”,
las tareas mds banales no tendran consecuencias sobre las alternativas de vida. En el Estado de
bienestar que conocemos se suponia que el mercado laboral ofrecerfa a todos, empleos bien
remunerados, aunque no necesariamente interesantes. Dicho Estado confiaba en una teoria
simple del capital humano y delegaba la responsabilidad de ofrecer alternativas de vida en la
ensefianza bésica y el mercado laboral. Este supuesto perdié vigencia en el mercado de trabajo
postindustrial, sujeto a un cambio tecnolégico acelerado y que sbélo puede garantizar pleno
empleo si aceptamos la existencia de un cimulo de ocupaciones banales y de baja productividad
en el sector servicios. Las politicas de proteccién del ingreso pueden contribuir a aminorar las
desigualdades de ingreso mediante subsidios a los trabajadores con salarios bajos, pero no les
ayuda a “bajarse en la parada siguiente”. Todos saben que hoy, para tener movilidad hay que
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tener conocimientos especializados y estar en condiciones de seguir capacitindose. Y también
sabemos que respecto a la formacién de especialistas hay un problema bésico de falla del
mercado." Si, tal como lo demuestran los datos de la OCDE (1996) entre 15% y 20% de la
fuerza laboral adulta de los Estados Unidos es pricticamente analfabeta, aunque se trate de
personas que hayan completado la educacién secundaria, entonces queda claro que existe
también un problema de falla del sector piblico.

Es concebible una estrategia “win-win” de reestructuracién del Estado de bienestar que
beneficie a todos. En primer término, ni la privatizacién ni la familizacién cumplen con los
requisitos del 6ptimo de Pareto, lo que hace imprescindible la existencia de un Estado de
bienestar de caricter integral, que puede o no incluir un tercer sector extenso. En segundo lugar,
una estrategia de ese tipo debe optimizar la fecundidad y el empleo y, simultdneamente, reducir
el riesgo de pobreza. Y debe hacerlo en un contexto econdémico que no puede garantizar a todos
empleos bien remunerados. El pleno empleo acentia la desigualdad salarial. Como ya se ha
dicho, es posible maximizar el empleo y la fecundidad, pero a un costo muy alto, que podria
contrarrestarse en cierta medida mediante la expansién de la base tributaria o por estrategias de
transferencia de costos ( “cost shifting”). Por una parte, cabe recordar que los hogares con dos
fuentes de ingreso corren un riesgo mucho menor de pobreza, 1o que redunda en un ahorro tanto
en sentido estatico como dindmico. Por otra parte, es evidente que el sistema contemporaneo de
pensiones suele representar una inadecuada asignacién de recursos de gran envergadura.
Obviamente, el “excedente de 30%” de los jubilados italianos es una fuente de ahorro, pero
también es un mecanismo perverso de redistribucién del ingreso y, de hecho, se podria gastar en
otras 4reas. En principio, la reasignacién de recursos de familias integradas por personas mayores
a familias integradas por jovenes podria ser beneficiosa para todos, porque da los resultados
previstos en términos de fecundidad, maximo empleo y reduccién del riesgo de pobreza, siempre
que los recursos se destinen a ayudar a que las familias con nifios puedan armonizar el trabajo y
la procreacién. En este caso, lo mis importante es maximizar el bienestar social de la familia
maximizando el empleo, pero esto tiene un costo muy alto. El elemento faltante en esta estrategia
es el “trade-off” entre empleo e igualdad, que no desaparecerd mientras no se abandone la
nocién de igualitarismo seguin la cual “la igualdad es para todos, aqui y ahora”. Como se indicé
anteriormente, esta compensacion podria superarse mediante la redefinicidon de lo que significa
“igualdad”, es decir de una especie de garantia que impida que los trabajadores mal remunerados
queden atrapados en esa categoria. Sabemos que esto exige una cuantiosa inversién en educacién
y fortalecimiento de destrezas basicas para que la gente sea “capacitable”.

Evidentemente, podriamos bosquejar algunos proyectos de reforma. El dilema que se
plantea en este ambito es fundamentalmente politico: jcomo movilizar a las mayorias politicas
en favor de una reforma que responda al éptimo de Pareto en términos sociales, pero que no lo
hace necesariamente a nivel individual o grupal? Los partidos politicos, los grupos de interés y
los bloques corporativos con poder de veto representan al elector medio que envejece
rdpidamente y cuya definicién de bienestar y justicia social refleja el tipo de Estado de bienestar
desarrollado en las décadas posteriores a la segunda guerra mundial. Como se ha observado en

1% Segiin datos recientes, la capacitacién proporcionada por el empleador es mucho menor en los Estados
Unidos aue en Europa v Japén (OCDE, 1994).
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los ultimos afios en Italia, Francia, Alemania y Espaifia, el elector medio y el sistema de
representacion de intereses son partidarios del sistema que suponga menos sacrificios.

Sin embargo, también se ha observado, que desde un punto de vista politico es posible
aplicar reformas drésticas a los sistemas de proteccién social (entre otras, la reduccién de las
pensiones, el aumento de la edad de jubilacién o la reduccién de las prestaciones de desempleo y
salud) y la desregulacién del mercado laboral (por ejemplo, flexibilizando la contratacién y el
despido). Para ello deben darse dos condiciones: una notable limitacién de los intereses
colectivos arraigados, como en el caso de Gran Bretafia, o el desarrollo de pactos sociales
consensuales y duraderos entre el gobierno y sus interlocutores sociales, como los que han
posibilitado la reforma del sistema de pensiones en Alemania, Italia y Suecia y la reforma del
mercado laboral en Italia y Espafia. En la mayoria de los paises europeos practicamente no se dan
las condiciones que posibilitaron la reforma en Gran Bretaiia; por lo tanto, para que ésta tenga
trascendencia es imprescindible que haya una infraestructura nacional de representacién
colectiva.
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ANEXO
Cuadro 1

GASTOS DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
EN PROTECCION SOCIAL

| Suecia | Estados Unidos |

|
—

COMO PORCENTAIJE DEL PIB
Gasto social piiblico, 1990 | 331 | 14.6
Educacién privada 0.1 2.5
Salud privada a/ 1.1 8.2
Pensiones privadas a/ 1.8 3.0
Total | 355 | 28.3

COMO PORCENTAJE DEL GASTO DE LOS HOGARES, 1990

Salud, educacién y pensiones privadas 2.7 18.8
Guarderias (familias con nifios) 1.7 104
Total 4.4 29.2
Impuestos 36.8 104
Total + impuestos | 412 | 39.6

Fuente: Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), Paris, 1994; Oficina de
Estadisticas Laborales del Departamento del Trabajo de los Estados Unidos, Consumer
Expenditures in 1990, Washington, DC, Michael Bernstein (1993: Cuadro 8:37).

a/ Los datos sobre servicios privados de salud en Suecia corresponden a 1992; la informacién
sobre Estados Unidos incluye “otros servicios de bienestar social”. Las pensiones del sector
privado en Suecia se han calculado sobre la base de la informacién sobre las prestaciones
pertinentes incluida en las cuentas nacionales de 1a OCDE. Los datos sobre tributacién en Suecia
provienen de Statistik Aarsbok, 1994 (cuadro T 226). Los datos sobre pensiones y gastos en salud
del sector privado de los Estados Unidos provienen de Social Security Bulletin, Annual
Statistical Supplement, 1992 (cuadro 3A4).
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En 1981 Chile comenzé su reforma de los sistemas de pensiones de seguridad social, que fue
pionera en América Latina y una de las primeras en el mundo. El caracter autoritario del régimen
militar chileno postergé el impacto de esa reforma en la regién hasta la restauracién de la
democracia en Chile en 1990 y la legitimacién de la reforma por el gobierno de la Concertacién.
Entre 1993 y 1998, se han llevado a cabo reformas de pensiones en siete paises: Argentina,
Bolivia, Colombia, El Salvador, México, Perd y Uruguay. Suele hacerse referencia generalmente
a ellas como “privatizaciones” y es comuin que se las identifique con el modelo chileno. Este
trabajo ataca esa visioén convencional, y busca demostrar que hay tres modelos de reforma y que
hay variantes en cada uno de los ocho paises, al mismo tiempo que muestra los aspectos
positivos y los problemas de la reforma. Otros paises también estdn considerando introducir
reformas en sus sistemas de pensiones: Brasil, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panama y
Venezuela. Por ello es importante que se conozca la verdadera naturaleza y diversidad de las
reformas.

1. Sistemas de pensiones ptiblicos y privados

Debe distinguirse entre reforma estructural y no estructural de las pensiones. La primera
transforma un sistema de pensiones de seguro social (“publico”) ya sea sustituyéndolo,
complementandolo o dando una alternativa con un sistema obligatorio “privado”. La reforma no
estructural intenta mejorar o perfeccionar un sistema puablico a fin de preservarlo y reforzarlo sin
cambiar su naturaleza. Este trabajo se centra en el primer tipo de reforma, pero no excluye la
posibilidad de que sea viable una reforma de tipo no estructural.

Nos hemos referido a sistemas de pensiones “publico” y “privado”, términos
convenientes por su simplicidad, pero muy imprecisos y con una carga ideolégica fuerte. A fin de
desarrollar una clasificacion mds comprensiva y neutral, asi como para precisar la exacta
naturaleza de ambos sistemas, el Cuadro 1 (segmento A) muestra las cuatro principales
caracteristicas de ambos sistemas: contribuciones, beneficios (o prestaciones), método financiero
y administracién.
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Cuadro 1

CLASIFICACION DE OCHO REFORMAS DE PENSIONES EN AMERICA LATINA,
DE ACUERDO CON SUS CARACTERISTICAS CLAVES Y MODELOS GENERALES: 1998

Caracteristicas Sistemas

1. “Piblico” 2. “Privado”
ntribuciones No definido Definido
neficios Definido No definido

étodo Financiero

Reparto, capitalizacién parcial

Capitalizacién plena

Iministracién Piblica (seguridad social) Privada o multiple?
Modelos Paises Sistemas® Contribu- Beneficios Método Adminis-
ciones Financiero tracién
stitutivo® C  Chile, Bolivia 2 Definido No definido Capit'on plena Privada
y El Salvador
Meéxico Definido No definido’  Capit'on plena Miiltiple
xto? T Argentina 1+ Nodefinido  Definido Reparto Piblica
2
Uruguay Definido No definido Capit'on plena Muiltiple
ralelo® 3  Colombia 1 No definido Definido Capit'on parcial ~ Publica
or
2
Definido No definido Capit'on plena Muiltiple
Peri 1 No definido Definido Reparto Piblica
or
2
Definido No definido Capit'on plena Privada

Piblica, privada (con o sin 4nimo de lucro), cooperativas, bancos, sindicatos, etc.

®  El sistema o componente “privado” en todos los paises es de contribucién definida, beneficio no definido y
capitalizacién plena, pero su administracién puede ser privada o miltiple.
©  El sistema “piiblico™ se cierra y es sustituido por un sistema *privado”.

un componente “privado” (ambos obligatorios).
®  Elsistema “puiblico” (completa o parcialmente reformado) continua como una alternativa al sistema “privado”.

El sistema “piblico” es reformado y se convierte en un componente de un sistema mixto, el cual también tiene

Los asegurados al tiempo de la reforma pueden escoger, cuando se retiren, entre las condiciones de acceso del

sistema “publico” cerrado (beneficio definido) y el fondo acumulado en la cuenta individual del sistema

“privado” (beneficio no definido).
Fuentes: Legislacién y reglamentos de los paises.
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El sistema “publico” tiene beneficios (pensiones) definidos en la ley, la cual también
determina la férmula para calcularlos. No obstante, es frecuente que una pensién definida no sea
financieramente sostenible y su valor real se erosione. La contribucién (o cotizacién o aporte) no
se define porque tiende a incrementarse en el largo plazo debido, entre otros factores, a la
maduracién del programa de pensiones y al envejecimiento de la poblacién. El método financiero
es o bien la capitalizacién parcial colectiva (acumula reservas que mantienen el sistema en
equilibrio durante un perfodo de tiempo pero no indefinidamente) o de reparto (no hay reservas o
éstas son muy pequefias y el ingreso anual se usa para pagar los beneficios en dicho afio). La
mayoria de los paises latinoamericanos tienen el primer método mientras que los paises con
programas de pensiones méis antiguos usan €l segundo. En el debate sobre este tema suele
afirmarse incorrectamente que todos los sistemas publicos estdn basados en el reparto. Por
dltimo, la administracién de este sistema es publica, a través del seguro social.

De manera opuesta, el sistema “privado” se basa en una contribucién definida, o sea,
fijada indefinidamente, que se deposita en una cuenta individual del asegurado y se invierte,
afiadiéndole los rendimientos. Los beneficios son no definidos o inciertos, porque la pensién en
el momento del retiro se basa en la suma acumulada en su cuenta individual. El método
financiero es la capitalizacién plena e individual. Y la administracién puede ser llevada a cabo
por sociedades anénimas de dedicacién o giro exclusivo con 4nimo de lucro, o privadas no
lucrativas o de tipo multiple (publicas, privadas, cooperativas, etc.) (Mesa-Lago 1966a: 58-85 y
1966b: 73-94).

2. Modelos generales y caracteristicas de la reforma

Las reformas latinoamericanas pueden agruparse en tres modelos generales: sustitutivo, mixto y
paralelo (véase Cuadro 1, segmento B). En €l sustitutivo, no se permiten nuevas afiliaciones al
antiguo sistema de pensiones publico y se lo reemplaza por un sistema privado. Chile es el
pionero y prototipo de este modelo, seguido en gran medida por Bolivia, El Salvador y México.
Los primeros dos paises bdsicamente retnen las cuatro caracteristicas del modelo chileno.
México es diferente: su administracién es miiltiple, y el beneficio puede ser no definido o
definido para los asegurados cubiertos cuando se implanté la reforma ya que, en el momento del
retiro, éstos pueden escoger entre la suma acumulada en su cuenta individual o la pensién
calculada de acuerdo con las normas del sistema publico ya inexistente. En los cuatro paises, los
que entran por primera vez en €l mercado laboral (y estidn cubiertos) deben afiliarse al sistema
nuevo, pero los asegurados en el sistema antiguo han tenido varias opciones: en Chile gozaron de
un plazo para decidir entre quedarse o cambiarse; en El Salvador s6lo un grupo etario intermedio
tiene la misma opcidén (los asegurados viejos deben quedarse mientras que los jévenes deben
mudarse); en Bolivia y México todos los asegurados en el sistema antiguo deben
obligatoriamente pasarse al nuevo.
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El modelo mixto no cierra el sistema piblico pero lo reforma y convierte en uno con dos
componentes: el piblico paga una pensién bésica, y el nuevo financia una pensién
complementaria. Argentina y Uruguay han aplicado este modelo y, en ambos, el componente
publico tiene contribucién no definida, beneficio definido, método de reparto y administracién
piblica. El componente complementario incorpora tres de las caracteristicas del prototipo del
sistema privado (contribucién definida, beneficio no definido, y capitalizacion plena e individual)
pero difiere en cuanto a que su administracién es multiple. En Argentina, los nuevos trabajadores
pueden escoger entre el sistema publico reformado y el mixto, mientras que en Uruguay deben
afiliarse al mixto. Los que al tiempo de la reforma en la Argentina estaban asegurados gozan de
la misma opcidn que quienes entran al mercado laboral, pero en el Uruguay se dividen por edad y
salario: los jovenes con relativamente alto ingreso pueden quedarse en el sistema piblico
reformado o pasarse al mixto, mientras que los viejos y los que reciben salarios bajos deben
mantenerse en el publico.

En el modelo paralelo, €l sistema piblico tampoco se cierra pero se convierte en una
alternativa al nuevo sistema privado. Colombia y Peri lo aplican, pero con importantes
diferencias entre ellos. En Colombia el sistema piblico fue completamente reformado utilizando
la capitalizacion parcial colectiva, mientras que el sistema privado tiene administracién multiple.
Por lo contrario, en Pert, el sistema puiblico, que no fue reformado inicialmente, sino mas tarde y
de manera parcial y en etapas, esta basado en el reparto, mientras que el sistema privado retine las
cuatro caracteristicas del prototipo chileno. En ambos paises, tanto los que estaban asegurados al
tiempo de la reforma como quienes recién entran al mercado laboral pueden seleccionar uno de
los dos sistemas en competencia y cambiarse entre ellos (Mesa-Lago 1966a y b).

Los tres modelos y las ocho reformas descritas, muestran importantes diferencias respecto
a tres libertades de elecciéon del asegurado: a) seleccionar el sistema; b) escoger la
administradora; y ¢) determinar el tipo de pensién que recibira.

Con respecto a la libertad de escoger entre el sistema piblico y el privado, los paises
pueden ser ordenados como sigue: i) méxima libertad en Argentina, Colombia y Perd (porque
tanto los antiguos asegurados al tiempo de la reforma como los nuevos que se incorporan al
mercado laboral pueden seleccionar el sistema que prefieran y cambiarse entre ellos); ii) libertad
intermedia en Chile (los nuevos regresados al mercado laboral deben afiliarse al sistema privado,
pero a los antiguos asegurados se les dio un plazo —ya extinguido— para permanecer en €l sistema
puablico o pasarse al privado), asi como en El Salvador y Uruguay (los nuevos ingresados en el
mercado laboral deben afiliarse al sistema privado y mixto, mientras que los antiguos asegurados
en el sistema publico son divididos por edad y sOlo parte de ellos tiene libertad de seleccion entre
los dos sistemas); y iii) ninguna libertad en Bolivia y México (tanto los antiguos como los nuevos
asegurados deben obligatoriamente incorporarse al sistema nuevo).
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La libertad de escoger entre administradoras de los fondos de capitalizacién plena e
individual, también muestra variaciones: en Argentina, Colombia, México y Uruguay existen
multiples administradoras, mientras que en Bolivia, Chile, El Salvador y Peri sélo se permiten
sociedades andénimas de giro exclusivo. No existen restricciones legales para cambiar de
administradoras en Chile y Perd (pero se requiere un afio en la practica debido a procedimientos
burocraticos); mientras que en Argentina, Colombia, Uruguay y El Salvador sélo se permiten dos
cambios anuales; en México, un cambio anual; y en Bolivia se prohibe cualquier cambio hasta el
afio 2000.

Por ultimo, ningln pais permite en el momento del retiro, el pago del fondo acumulado
en la cuenta individual en una suma alzada, sino que establecen tres opciones: una renta vitalicia
pagada por una compafifa de seguros comercial, un retiro programado pagado por la
administradora del fondo de pensién, y una combinacién de ambos. En Bolivia sélo existe la
renta vitalicia (fija o variable, pagada por la administradora o una futura compaififa de seguros).
En México no se permite la combinacién de las dos formas de pago; sin embargo, el asegurado
mexicano es el que tiene més libertad en este sentido, pues, puede escoger entre dos pensiones: la
basada en lo acumulado en su cuenta individual y la calculada de acuerdo con las normas del
antiguo sistema publico.

3. Financiamiento y costos de la transicion

El financiamiento de los sistemas de pensiones se hace por contribuciones sobre el salario
impuestas a empleadores y trabajadores asegurados, pero también mediante los rendimientos de
la inversién y los subsidios fiscales. No hay duda que los trabajadores pagan su propia
contribucién, pero existe un debate tedrico y empirico sobre si el empleador realmente paga la
suya o la transfiere a sus empleados o a los consumidores via precios. Estas transferencias no
deben tener un impacto en el empleo, aunque pudieran tenerlo en la distribucién del ingreso. Una
postura alega que si el empleador realmente paga su contribucién, ello causa una distorsion en el
mercado laboral: un incentivo para sustituir mano de obra por capital, lo cual provoca
consecuencias adversas en la creacién de empleo (Mesa-Lago 1993:76-78). Este argumento no
esta corroborado por evidencia sélida pero se usé en Chile para eliminar la contribucién del
empleador y lo mismo se ha hecho en Bolivia y Perii (Cuadro 2, columna 2). Pero este ejemplo
no ha sido seguido por los otros cinco paises: uno redujo ligeramente la contribucién del
empleador (Uruguay), tres no la cambiaron (Argentina, El Salvador y México), y uno la aument6
(Colombia). Estas diferencias se deben a distintos factores: la Constitucién de algunos paises
impone a los empleadores la obligacién de contribuir (por lo que su abolicién hubiese requerido
una dificil enmienda constitucional), fuerte oposicién de los sindicatos y algunos partidos
politicos, y temor de que la referida eliminacién aumentase el subsidio fiscal.
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La contribucién del asegurado no se ha abolido en ningin caso, pero se redujo algo en
Chile (Cuadro 2, columna 3). Esto fue posible debido a la reforma de 1979 que endurecid y
normalizé las condiciones de adquisicién de derechos entre numerosos fondos de pensiones, lo
cual generé excedentes sustanciales que se usaron para reducir la referida contribucién en el
sistema privado. No obstante, dicho corte no se concedid a los asegurados en el antiguo sistema
publico, de forma que operé como un incentivo importante para la mudanza al sistema privado.
En los otros siete paises, la contribucién del asegurado permanecié inalterada en Argentina y
MEéxico, y se incrementd en Bolivia, El Salvador (el mayor aumento), Perd y Uruguay (el menor).

El anélisis anterior demuestra que la reforma de pensiones es costosa y se financia
fundamentalmente por el asegurado: tres paises han eliminado la contribucién del empleador y
uno disminuyé la del asegurado, mientras que uno aumenté la del empleador y cinco la del
asegurado. En México no se alteraron las contribuciones de empleadores y asegurados, pero el
Estado (como tercera parte) tuvo que aumentar la suya. El siguiente segmento prueba que los
subsidios fiscales son una fuente fundamental para financiar la reforma, especialmente durante el
periodo de transicién.

El Estado absorbe buena parte de los costos de la transicién de la reforma de las
pensiones en tres formas: a) cubre el déficit del sistema antiguo; b) financia la transferencia del
valor de las contribuciones hechas al sistema antiguo por los asegurados que se pasan al sistema
nuevo (“bono de reconocimiento’); y ¢) paga la diferencia para garantizar una pensién minima en
el sistema nuevo a aquellos asegurados que no han acumulado un fondo suficiente para financiar
dicho minimo. Ademas, el Estado provee otras garantias a los asegurados. La reforma chilena ha
sido la mds generosa en término de estos subsidios y garantias, pero las restantes siete han
restringido dichos beneficios para asi reducir el costo fiscal.

El Estado se hace cargo del déficit del sistema antiguo en todos los paises (Cuadro 2,
columna 4), pero su monto varia de acuerdo con €l modelo de reforma. Dicho déficit es més
importante en el modelo sustitutivo, particularmente si todos los asegurados son obligados a
cambiarse al sistema nuevo, o la mayoria de ellos opta por hacerlo. La explicacién es que ningtin
asegurado o una minoria de ellos permanece en el sistema antiguo, pero todas las pensiones en
curso de pago (més las que se vayan generando por los asegurados que se quedan) deben ser
pagadas por dicho sistema. El déficit se reduce considerablemente en el sistema mixto (o se
pospone), porque todos los asegurados o bien se mantienen en el sistema publico reformado o se
pasan al mixto y, en ambos casos, contindan las contribuciones al sistema o componente publico.
El déficit se reduce en el modelo paralelo, aunque menos que en el mixto, porque parte de los
asegurados se queda en el sistema publico (la mayoria en Colombia).

El bono de reconocimiento recibe diversos nombres en los seis paises que lo otorgan y
sus condiciones son también diferentes (Cuadro 2, columna 5). Ni México ni Uruguay lo pagan:
el primero debido a la generosa opcién concedida a los asegurados para escoger su pension, y el
segundo porque el asegurado en el sistema mixto no se cambia sino que se mantiene en su
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componente publico (Argentina también tiene un modelo mixto, pero el legislador prédigamente
concedié una “prestacién compensatoria” a los asegurados que se cambiaron, asi como una
“prestacion adicional” a los asegurados que se quedaron). En Perd s6lo una fraccién pequeiia de
los asegurados que se pasaron al sistema privado ha recibido bono de reconocimiento. Las
condiciones chilenas para el bono son las més liberales. S6lo se requiere un afio previo de
contribucién en Chile (y Bolivia) para recibir el bono, pero el niimero de afios aumenta a 3 6 4 en
Colombia, El Salvador y Perg, y a 30 en Argentina. No se establece un techo sobre el monto del
bono en Chile y El Salvador, pero si en los otros cuatro paises. Todos ajustan el bono a la
inflacién, pero Chile ademas paga un interés real anual del 4% y Colombia un 3%.

El Estado no garantiza una pensién minima en Bolivia, y se la establece por ley, pero no
ha sido regulada ni se concede en la practica en el Perd (Cuadro 2, columna 6). Argentina y
Uruguay garantizan una pensién basica en el componente pudblico del sistema mixto. Los
restantes cuatro paises (Chile, Colombia, El Salvador y México) otorgan este beneficio a los que
mudan al sistema privado.

Tres garantias estatales adicionales son concedidas en cuatro paises: Argentina,
Colombia, Chile y Uruguay, y no se las concede en los otros cuatro (Cuadro 2, columna 7). Un
rendimiento minimo de la inversién es garantizado por el Estado en Chile y Colombia cuando
una administradora de pensiones falla en pagar dicho minimo y ha agotado todas sus reservas;
dicha garantia también se otorga en Argentina y Uruguay pero sélo a las administradoras
pablicas. En estos cuatro pafses el Estado también es responsable del pago de las pensiones
cuando una administradora de fondos de pension o una compafifa de seguro comercial entra en
bancarrota y sus asegurados no pueden ser transferidos a otra administradora/compafiia (Uruguay
restringe esta garantia a las administradoras publicas). Por dltimo, existe una superintendencia de
administradoras de fondos de pensiones, independiente y ad hoc, financiada totalmente por el
Estado en Chile y México. La referida agencia también funciona en Argentina, Bolivia y Pert
financiada por las mismas administradoras y en El Salvador, con financiacién dual. En Colombia
y Uruguay otra institucién supervisa el sistema y no se requiere financiamiento adicional.

El andlisis anterior demuestra que las ocho reformas de pensiones son diferentes y
ninguna de ellas (incluyendo la chilena) realmente ha creado un sistema plenamente privado,
debido a su caracter obligatorio, al triple costo fiscal durante la transicién, y las garantias y
supervisién estatales. Bolivia, El Salvador, México y Peri han reducido lo mas posible el triple
costo fiscal y no ofrecen garantias adicionales, pero a cambio de restringir de igual manera los
derechos y beneficios de los asegurados. Por lo contrario, Chile proporciona los subsidios,
garantias y supervisién estatal mas extensos, pero con un altisimo costo fiscal, el cual
financieramente no es viable en la mayoria de los otros paises.
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4. Evaluacion del desempeiio de las reformas

Esta seccién evalia el desempefio de la reforma en los ocho paises en base a cinco indicadores:
1) cobertura de la fuerza laboral; 2) traspaso de los asegurados del sistema antiguo al nuevo; 3)
pago puntual de las contribuciones; 4) competencia y reduccién de costos administrativos; y 5)
acumulacién de capital, rendimientos e impacto en el ahorro nacional (véase Cuadro 3; los
indicadores se numeran del 1 al 5). La mayoria de los indicadores evalian el desempefio
comparando los efectos esperados (supuestos) y los resultados reales (Mesa-Lago, 1998).

El andlisis del desempefio estd restringido por la disponibilidad de estadisticas y el
periodo en que el sistema ha estado funcionando en los ocho paises. S6lo tres de ellos publican
estadisticas regularmente (mensual, bimensual, anual) sobre los cinco indicadores: Chile es el
mejor, seguido de cerca por Argentina, y Perd a més distancia . En los otros paises, o bien no hay
cifras disponibles aiin debido a la reciente implantacién de sus sistemas (Bolivia, El Salvador y
México) o las estadisticas no se publican regularmente y/o son dificiles de obtener (Colombia y
Uruguay). El sistema chileno ha estado operando por més de 17 afios, mientras que el de El
Salvador comenz4 el dltimo afio.

a) Cobertura de la fuerza laboral

Dos aspectos cruciales de cualquier sistema de pensiones obligatorio, ya sea publico o
privado, son su cobertura de la fuerza laboral y, si s6lo una proporcién pequeiia estd afiliada, cuél
es la probabilidad de extender su proteccién al sector excluido. Se supone que las reformas
estructurales mejoraran muchos aspectos del sistema antiguo haciéndolo més atractivo para que
los no asegurados se incorporen al mismo. Pero dos supuestos contrarios son: mientras mas bajo
el nivel de cobertura antes de la reforma, més dificil serd extenderla, y ciertos aspectos del
financiamiento del nuevo sistema pueden provocar una reversion en su nivel de proteccion.

Antes de las reformas habia diferencias significativas en la cobertura entre los ocho
paises. Ellas virtualmente persisten en todos ellos (Cuadro 3, N° 1). Los paises pioneros son los
mas desarrollados socialmente y tienen los sistemas de pensiones mas antiguos (Argentina, Chile
y Uruguay): cubren actualmente alrededor del 80% de la fuerza laboral. También tienen, no por
azar, los porcentajes més altos de empleo formal y asalariado en la fuerza de trabajo, lo cual
facilité la extensién de la cobertura bajo el sistema convencional de seguro social. Este es
financiado por contribuciones salariales del asegurado y su empleador, y por el Estado (como
tercera parte) en algunos paises.
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Pero en los paises menos desarrollados, el grueso de la fuerza laboral no es ni asalariada
ni formal, sino compuesta de trabajadores por cuenta propia (o independientes 0 auténomos) e
informales, campesinos, etc. Todos ellos carecen de empleador y, por lo mismo, no hay
contribucién de éste, la cual promedia dos terceras partes de la contribucién total en la regién.
Esto es lo mds importante para explicar la baja cobertura en pensiones en la mayoria de los paises
latinoamericanos, por ejemplo, 12% en Bolivia y 23% en El Salvador, los dos maés
subdesarrollados entre los ocho analizados en este estudio. La cobertura de los trabajadores por
cuenta propia es usualmente voluntaria y deben pagar la suma de los porcentajes de contribucién
asignados a los asegurados asalariados y sus empleadores, o sea, entre el doble y el triple que el
porcentaje que pagan los asalariados. El establecimiento de un salario minimo de contribucién
para los cuentapropistas no resuelve el problema, porque la inmensa mayoria de ellos tiene un
ingreso muy por debajo de dicho minimo. La pesada carga contributiva impuesta a los
cuentapropistas se convierte en barrera formidable contra su cobertura.

En Argentina y Uruguay el trabajo por cuenta propia es proporcionalmente menor y su
cobertura legal es obligatoria. En Chile, también con un ndmero relativamente bajo de
cuentapropistas, la cobertura es voluntaria y sélo 11% de ellos estd afiliado, principalmente
profesionales de mediano y alto ingreso. Si después de 17 afios de funcionamiento exitoso, el
sistema chileno no ha sido capaz de extender significativamente la cobertura de este grupo, ello
serd imposible en los paises menos desarrollados en los que la mayoria de la fuerza laboral es
cuenta propista, informal o campesina, etc.

Este problema se agrava en los paises en que la reforma ha aumentado considerablemente
la contribucién del asegurado (por €j., cinco veces en El Salvador) porque, en contra a lo
supuesto por los reformadores, la evasion y la mora probablemente aumentaran, y menos
trabajadores quedaran cubiertos por el sistema. La caida en la afiliacién posiblemente serd peor
en Bolivia, que tiene la cobertura mis baja de la regién (después de Haiti y la Repuiblica
Dominicana) y tiene uno de los sectores informales més extensos, ademas de que la reforma
eliminé la contribucién del empleador y aumenté la del asegurado, y la cobertura legal de los
cuentapropistas es voluntaria.

b)  Traspaso de los asegurados del antiguo sistema al nuevo

Otro supuesto es que, si en verdad el sistema nuevo es superior al antiguo, la mayoria de
los asegurados se trasladard. El Cuadro 3, N° 2 muestra diferencias importantes entre los ocho
paises, respecto a la proporcidn que se ha cambiado con un rango entre 100% en Bolivia y
México, y 38% en Colombia. Tres factores pueden explicar estas diferencias: la libertad del
asegurado para escoger entre los dos sistemas, el tiempo de operacion del sistema nuevo, y las
virtudes reales o percibidas de éste comparado con el antiguo (solidez financiera, garantia del
pago de pensiones adecuadas, alto rendimiento de la inversién del fondo).
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En Bolivia y México, el factor fundamental no estd relacionado con el tiempo de
operacion o las virtudes del nuevo sistema, sino simplemente con que la ley cerré el sistema
antiguo y obligé a todos los asegurados a incorporarse al nuevo. Por el contrario, en Colombia el
sistema antiguo fue reformado de manera sustancial, lo que reforzé sus finanzas, mejoré su
eficiencia y servicios, € incrementd considerablemente sus reservas, por lo que la mayoria de sus
asegurados decidieron quedarse. Un segundo factor puede haber sido la falta de informacién
transparente y facil de entender sobre el rendimiento real de la inversion en el sistema nuevo, lo
cual es un desincentivo para cambiarse. Un tercer factor es la libertad otorgada a los asegurados
para pasar entre €l sistema antiguo y el nuevo. Cualquiera sean las razones, después de cuatro
afios de implantar la reforma, 62% de los asegurados se mantiene en el sistema publico.

Entre los cinco paises restantes, el porcentaje de los que se han cambiado va declinando
como sigue: 96% en Chile, 75% en Argentina y Perd, y 65% en Uruguay (en El Salvador no hay
aun estadisticas sino s6lo una proyeccién). La altisima proporcién de Chile es en parte resultado
del largo periodo de funcionamiento del sistema y su éxito, pero también de deficiencias
estadisticas: hay un doble conteo de los asegurados en el sistema privado (que infla la afiliacion),
a causa de demasiados cambios entre administradoras en un periodo corto de tiempo, y la
incapacidad del sistema contable para registrar dichos traspasos con rapidez suficiente. Este
problema se hizo evidente en 1996, cuando la Superintendencia publicé que 107% de la fuerza
laboral estaba cubierta por el sistema privado; ademas esta cifra no tenia en cuenta a: a) los no
asegurados (vr. gr., 89% de los trabajadores por cuenta propia, buena parte de los campesinos,
etc.); b) los que atin estdn en el sistema antiguo; y c) las fuerzas armadas que tienen su propio
sistema. La cifra controversial de cobertura del sistema privado estd siendo corregida (un
estimado grueso es 80%) y se estd llevando a cabo un estudio para calcular acuciosamente la
cobertura total y la del sistema privado.

c) Pago puntual de contribuciones

Otro supuesto de un sistema privado es que, debido a que los trabajadores son duefios de
su cuenta individual y ésta no puede usarse para otro fin que el de la pensién (y el fondo es
invertido y su rendimiento afiadido a la cuenta individual), los asegurados tienen un gran
incentivo para pagar sus contribuciones y hacerlo puntualmente; esto, a su vez, debe reducir la
evasién y la mora. Sin embargo, las estadisticas disponibles para seis paises (Cuadro 3, N° 3)
muestran lo opuesto: el porcentaje de afiliados que son contribuyentes activos (pagan sus
contribuciones puntualmente) promedia 54%. Los promedios por paises son 65-61% en México y
Uruguay, 56-53% en Chile y Colombia, y 49-45% en Argentina y Perd. Mds atn, en Chile la
proporcién contribuyente activo/afiliado ha disminuido constantemente de 76% en 1983 a 56%
en junio de 1998. La proporcién de Argentina cayé de 53% en enero de 1996 a 49% en agosto de
1998. No hay una serie estadistica de tendencias en el Pert.

Las razones para explicar la tendencia decreciente de Chile son miltiples y complejas,
entre ellas: a) parte de los afiliados han dejado la fuerza laboral sea temporal o permanentemente
(el desempleo no es la causa pues decliné en 1986-1997); b) parte de los empleadores demora la
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transferencia de las contribuciones recaudadas de sus trabajadores; c) el doble conteo explicado
en la seccién anterior; y d) los asegurados de bajo ingreso minimizan el pago de sus
contribuciones, justo para calificar al derecho a una pensién minima, y maximizar asi el subsidio
fiscal para garantizar dicho minimo. Carecemos de explicaciones para los otros paises.

d) Competencia y reduccion de costos administrativos

La base fundamental de un sistema privado de pensiones es la competencia y se supone
que €sta aumenta la eficiencia, reduce los costos de administracion y maximiza el rendimiento de
la inversién, bondades que favorecen a los asegurados. Estos deberian actuar racionalmente y
escoger a las mejores administradoras entre un nimero razonable de ellas, pero esto dltimo esta
relacionado directamente con el tamafio de la fuerza laboral asegurada. En Chile, Argentina y
México, hay entre 6 y 11 millones de asegurados y el mimero de administradoras oscila entre 12
y 17, o sea, parece ser suficiente para garantizar la competencia (Cuadro 3, N° 4).

De manera opuesta, a medida que el nimero de asegurados es menor, disminuye el
nimero de administradoras. En Bolivia s6lo hay 356 000 asegurados y todos ellos fueron
obligados a pasarse al sistema nuevo; si se les hubiese dado la libertad de elegir entre quedarse y
mudarse, el nimero en el sistema privado seria ain menor. El gobiermno comprendié que no habia
un mercado suficiente para generar un ndmero adecuado de administradoras y decidié autorizar
s6lo dos, las cuales seleccion6 en una puja internacional. Todos los asegurados fueron
distribuidos por el gobieno entre las dos administradoras, basado en su lugar de residencia, y se
ha prohibido el cambio entre las dos hasta el 2000 (a menos que el asegurado mude su lugar de
residencia). Asi pues, la base fundamental del sistema privado, la competencia, obviamente no
existe en Bolivia que tiene en realidad un duopolio o dos mitades de un monopolio. Se ha
argumentado, no obstante, que el sistema boliviano tiene la ventaja de eliminar los gastos de
comercializacién y vendedores, por lo que sus costos administrativos son menores (Quaiser,
1998). Esto puede ser cierto, pero no existe libertad de eleccién de administradoras en Bolivia.
Mis ain, se puede argumentar que resultados iguales pudieran haberse obtenido con un
monopolio estatal o con un monopolio completo privado que funcionasen con eficiencia.

Con el fin de incrementar el nimero de administradoras, asi como la competencia, en
paises con una fuerza laboral asegurada pequefia, un funcionario del Banco Mundial ha
recomendado eliminar el requisito de que dichas administradoras sean sociedades anénimas de
dedicacién exclusiva, y que se permita entrar en el mercado a intermediarios financieros (Shaas,
1987). Por ejemplo, en Chile un banco puede tener acciones de una administradora de fondos de
pensiones, pero ambas instituciones han de estar separadas y la administradora no puede usar la
infraestructura del banco para sus funciones. Esta restriccién fuerza a las administradoras a gastar
sumas muy considerables en desarrollar su infraestructura, lo cual aumenta sus costos.

Aun en aquellos paises en que hay un nimero razonable de administradoras de fondos de
pensiones hay que preguntarse si los asegurados realmente seleccionan las mejores, por ejemplo,
aquéllas que cobran las comisiones més bajas y pagan los rendimientos de inversién mas altos. El
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grado de concentracion de los asegurados en las tres administradoras mayores es considerable:
100% en Bolivia, 75-73% en Peri y Chile, 68-61% en Uruguay y Colombia, 52% en Argentina, y
43% en México (Cuadro 3, N°4, segunda linea).

En Chile habia una concentracién de 73% en junio de 1998 y dicho porcentaje ha
exhibido una tendencia creciente desde 1983. Pero las tres administradoras con mas asegurados
no son, histéricamente, las que han cargado las comisiones mas bajas y obtenido los
rendimientos mas altos. El mercado, por tanto, no ha funcionado adecuadamente debido a dos
razones. Primera, la falta de informacién suficiente y transparente en manos del asegurado sobre
el desempenio de las administradoras o, cuando la informacién estd disponible y es clara, la
carencia de calificacion del asegurado para entenderla y usarla al hacer su seleccién. Segundo, el
papel de los vendedores, cuya funcién es conseguir que los asegurados se cambien a otra
administradora, con lo que obtienen una comisién pagada por la administradora que gana el
nuevo cliente. Mientras mas asegurados traspasa, mayor es el ingreso del vendedor, pero su
interés no necesariamente coincide con el del asegurado que traspasa. En 1996-1997, alrededor
de la mitad de los activos que contribuyen al sistema privado chileno cambié de administradora,
principalmente a través de vendedores, y 40% del gasto total de operacién se dedicé a
vendedores y mercadeo (especialmente publicidad); el nimero de vendedores salt cinco veces
entre 1990 y 1997. En Argentina dichos traspasos fueron 29%, y en Peri menos de 2%, debido a
incentivos a los asegurados que son leales a una administradora y cargos por los traspasos
(Bustamante, 1998; Quijano, 1998).

El resultado es que los costos administrativos son muy altos y no han declinado en la
mayoria de los paises. Lo que ha disminuido en virtualmente todos ellos es la prima por invalidez
y sobrevivencia que manejan las compafiias de seguros comerciales. Por lo contrario, si bien la
comisién para administrar la pension de vejez ha oscilado, tendié a crecer a largo plazo. El
resultado neto ha sido un costo administrativo estancado o creciente, 1o que constituye una sefial
de que la competencia no funciona bien. Por ejemplo, en Chile la prima disminuy6 de 1.22% a
0.62% (de los salarios) en 1990-1998, pero la comisién aumenté de 1.73% a 2.34% en 1990-
1995, luego decrecié a 2% en 1998, lo que atlin esta por encima del nivel de 1990 (Bustamante,

1998).

e) Capital acumulado, rendimiento de la inversion e impacto
en el ahorro nacional

Virtualmente, todas las reformas estructurales de pensiones en América Latina han sido
vendidas bajo el supuesto de que un sistema privado con capitalizacién plena e individual
aumentara el ahorro nacional (Banco Mundial, 1994 y Thompson, 1998). Es cierto que el capital
acumulado en el sistema privado ha sido impresionante; en Chile alcanzé US$ 29 519 millones
en junio de 1998 (una caida respecto al maximo de US$32 638 millones en septiembre de 1997,
antes de la crisis asiatica) y 39% del PIB en 1997. El sistema chileno que lleva mis de 17 afios en
operacion, debe tener una acumulacién légicamente mayor que en Argentina y Perd, cuyos
sistemas llevan funcionando 4 6 5 afios. Los fondos de pensiones chilenos generaron una tasa
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promedio de rendimiento real anual de 11.2% entre julio 1981 y junio de 1998; dicha tasa es alta
pero inferior a la de 1981-1997 que fue de 13.8%, debido a que la tasa fue negativa en 1995 (-
2.5%), un tercio del promedio en 1996-1997 (4%), y negativa en junio 1997-junio 1998 (-5.4%),
esta dltima debido a la crisis en Asia y América Latina (Superintendencia de AFP, 1998).

Otros dos paises han logrado una importante acumulacién de capital en los fondos de
pensiones, aunque menor que Chile: en Argentina US$ 9 444 millones y 3% del PIB, y en Pert
US$ 1 767 millones y 2% del PIB. El promedio de rendimiento real anual en estos dos paises ha
sido: en Argentina 15.4% entre julio de 1994 y julio de 1998 (entre septiembre de 1997 y
septiembre de 1998 fue de -13.1%), y en Pera 6.8% (entre julio de 1997 y julio de 1998 fue de -
0.8%) (Superintendencia de AFJP, 1998). La crisis de las economias emergentes también ha
afectado adversamente a estos dos paises en el dltimo afio.

Los hechos anteriores (excluyendo los rendimientos negativos en el dltimo afio) ratifican
que la reforma ha tenido un impacto positivo importante en el ahorro nacional. Esto es correcto si
uno enfoca sélo la acumulacién en el sistema privado, pero no lo es si se toman en cuenta los
costos fiscales de la transicidn. Para saber cudl es el impacto neto de la reforma de pensiones, €s
necesario considerar ambas partes de 1a ecuacién.

El dnico estudio econométrico a largo plazo sobre este tema realizado en Chile
(encargado por el Fondo Monetario Internacional), en el periodo 1981-1994, llega a las
conclusiones siguientes: “...contrario a la creencia comun sobre los efectos de la reforma de
pensiones, los descubrimientos empiricos de este estudio sugieren que el efecto directo del
desarrollo del mercado financiero sobre la tasa privada de ahorro fue negativa... Las cifras
indican que el ahorro pensional neto fue negativo hasta 1989 y pequefio después. Estos enfoques
sugieren de manera independiente que el convencional supuesto impacto de una reforma de
pensiones al estilo chileno sobre el ahorro privado y nacional pueden no ser ciertos. Estos
resultados también moderan el optimismo reinante en América Latina y Europa Oriental, donde
la reforma de pensiones es vista como un instrumento facil para fomentar el ahorro nacional y, de
esa forma, la acumulacién de capital y el crecimiento.” (Holzmann, 1997).

Otro estudio también abarcando los primeros 14 afios de funcionamiento del sistema de
pensiones, muestra que su efecto neto fue siempre negativo, o sea, en todos esos afios, el costo
fiscal de la reforma fue mayor que la acumulacién de capital, y el promedio anual en el periodo
fue de -2.4% del PIB (Arenas de Mesa, 1998). En resumen, los dos estudios existentes sobre la
reforma de pensiones maés exitosa en la regién, concluyen que no hay prueba de que haya tenido
un impacto positivo en €l ahorro nacional, y uno aporta evidencia de que su efecto neto fue
negativo durante los primeros 14 afios de funcionamiento. De ahi que sea incorrecto recomendar
a paises en desarrollo que lleven a cabo una reforma de pensiones con el supuesto de que
generara un boom en el ahorro nacional.
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Conclusiones

Las conclusiones de este estudio deben ser ttiles a los paises latinoamericanos que estin
considerando una reforma de pensiones, asi como para aquéllos que la consideren en el futuro e,
incluso, para evaluar posibles modificaciones al sistema ya reformado.

1. No existe un modelo tnico, universal y perfecto de reforma de pensiones. Se
identificaron tres modelos generales diversos y se probé que las ocho reformas son diferentes.
Cada pais ha disefiado e implantado una reforma de acuerdo con sus condiciones y necesidades,
viabilidad financiera y politica. El modelo de mas larga operacién y éxito, el chileno, muestra
facetas positivas, pero también problemas que han sido considerados por otros paises al realizar
sus reformas.

2. La dicotomia de los sistemas de pensiones en publico y privado es imprecisa, cargada
ideolégicamente y en parte falsa. Una clasificacién mé4s comprensiva y neutral debe basarse en
las caracteristicas esenciales de los sistemas. No existe un sistema totalmente privado, puesto que
el Estado desempefia un papel importante en todos, aunque con grados diversos: haciendo
obligatorio el sistema, encargéndose del triple costo fiscal de la transicién, brindando garantias,
regulando y supervisando el sistema.

3. Existen considerables diferencias entre las ocho reformas en cuanto a las libertades que
ofrecen a los asegurados actuales y los futuros: para escoger entre dos sistemas en existencia,
seleccionar administradoras y cambiarse entre ellas, y escoger un tipo de pensién. Algunos paises
maximizan dichas libertades, mientras que otros las han sacrificado a fin de reducir subsidios
fiscales, disminuir costos administrativos, etc.

4. Lareforma de pensiones es costosa y se financia largamente por el asegurado. Sélo tres
paises han eliminado la contribucién del empleador y el resto la ha mantenido inalterada, la ha
reducido ligeramente, o la ha aumentado. No estd probado que la referida eliminacién corrija las
distorsiones en el mercado de trabajo. La eliminacién de la contribucién del empleador fuerza a
un aumento del subsidio fiscal o de la contribucién del trabajador.

5. El Estado juega un papel crucial en el financiamiento de la transicion, pues asume el
triple costo fiscal de la reforma: el déficit del sistema antiguo, el bono de reconocimiento, y la
garantia de una pensién minima. La reforma chilena ha sido la méds generosa en otorgar estos
beneficios, pero con un altisimo costo fiscal que no es financieramente sostenible en la mayoria
de los paises de la regién. Con el fin de reducir el costo fiscal, los otros siete paises han
restringido varios de los beneficios concedidos en Chile. Un modelo sustitutivo tiende a tener un
costo fiscal mayor que un modelo mixto y uno paralelo.

6. Mientras mds bajo sea el nivel de cobertura de la fuerza laboral antes de la reforma,
mds dificil serd extender la cobertura y ésta no parece haber cambiado en los paises cuyas
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reformas llevan mas tiempo. Aunque Chile tiene una cobertura de las mds altas de la regién y su
reforma de pensiones ha sido en buena medida exitosa, no ha logrado incorporar al 89% de los
trabajadores por cuenta propia. De ahf que a los paises cuya fuerza laboral es principalmente
independiente (asi como informal, campesina, etc.) les serd casi imposible extender la cobertura.
Ciertos aspectos de la reforma podrian agravar en vez de disminuir los problemas de evasioén y
mora, tales como el incremento de la contribucidn del trabajador.

7. Existe una gran variacién entre los ocho paises en cuanto el porcentaje que se ha
cambiado del sistema antiguo al nuevo: del 38% al 100%. Esa varianza estd determinada por el
grado de libertad concedido al asegurado para permanecer o cambiarse de sistema, €l tiempo de
operacién del sistera nuevo, y las virtudes reales o percibidas del sistema nuevo respecto al
antiguo. La cifra de cobertura del sistema privado en Chile estd inflada sustancialmente y es
actualmente objeto de estudio y correccién. Entre los seis paises en que existe informacidn, la
mayoria de los asegurados se ha pasado al sistema nuevo, pero lo han hecho obligados al menos
en dos casos. En Colombia, las bondades del sistema antiguo reformado contrastadas con algin
defecto del sistema nuevo, parecen haber llevado a que la mayoria de los asegurados se haya
quedado en el sistema piblico.

8. Contra al supuesto de que un sistema privado de pensiones resulta en el cumplimiento
puntual de las contribuciones y en la reduccién de la mora, la evidencia demuestra que, como
promedio, més de la mitad de los afiliados no contribuye puntualmente, y el porcentaje entre los
paises fluctiia entre 45% y 65%. En Chile, la proporcién de contribuyente activo/afiliado decrecié
constantemente de 76% a 56% en 1983-1998.

9. A mayor ndmero de asegurados, mayor es el nimero de administradoras de fondos de
pensiones y viceversa. Un niimero adecuado de administradoras es esencial para que funcione la
competencia. Los pafses con un nimero grande de asegurados (Argentina, Chile y México)
tienen entre 12 y 17 administradoras. Por el contrario, en el pais con menor nimero de
asegurados (Bolivia) el Estado se vio obligado a seleccionar sélo dos administradoras, dividir a
los asegurados entre ellas en base al lugar de residencia y prohibir cambios entre las dos hasta el
2000. Es obvio que la competencia (base fundamental del sistema privado) no funciona en
Bolivia; este pais copid ideolégicamente un modelo (el chileno) que no podia funcionar dadas las
condiciones locales.

10. Aun cuando exista un ndmero relativamente grande de administradoras, no
necesariamente habrd una competencia efectiva. El grado de concentracién de asegurados en las
tres administradoras mayores fluctda entre 43% y 100%. La concentracion en Chile exhibié una
tendencia creciente en 1983-1998 y llegé a 73% en el dltimo afio. Los asegurados parecen
escoger las administradoras no por el mejor desempefio de éstas, sino influidos por su escaso
conocimiento o falta de calificacién para hacer la seleccién, asi como por la labor de los
vendedores que cambian a los asegurados para ganar una comision.
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11. Los costos de administracidn son altos y, aunque fluctdan en el largo plazo, tienden a
estar estancados o a crecer. La prima de las compaiifas de seguro comerciales para cubrir los
riesgos de invalidez y sobrevivencia ha bajado considerablemente, pero la comisién cobrada por
las administradoras para la pensidn por vejez ha tendido a crecer.

12. La acumulacién de capital en los fondos de pensiones ha sido hasta ahora
impresionante y es una funcidn del tiempo de operacién del sistema, del nidmero de asegurados,
del volumen de la contribucidén y del rendimiento de la inversién. En Chile el sistema ha
acumulado un capital equivalente al 39% del PIB, mientras que en Argentina ya llega a 3% del
PIB y en Pertd a 2%; México tiene el potencial de generar la mayor acumulacién si el sistema y la
economia funciona bien.

13. El rendimiento de la inversién desde el inicio del sistema hasta 1998 ha promediado
15.4% en Argentina, 11.2% en Chile y 6.8% en Peni; los otros paises tienen rendimientos
inferiores o no ofrecen cifras. La crisis del Asia en 1997-1998 ha provocado rendimientos
negativos: -5.4% en Chile, -13.1% en Argentina y -0.8% en Perd. Este desempefio negativo es un
reto que enfrentan estos sistemas.

14. A pesar del supuesto convencional de que una reforma de pensiones basada en la
capitalizacién plena e individual aumenta el ahorro nacional, los dos estudios realizados en
Chile, que abarca los primeros 14 afios de funcionamiento de su sistema, rechazan dicho
supuesto. Uno de ellos prueba que, en cada afio, el costo fiscal de la reforma fue superior a la
acumulacién de capital en el sistema privado y promedié anualmente -2.4% del PIB.
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LA DESCENTRALIZACION: UNA IDEA NUEVA EN
AMERICA LATINA

Georges Couffignal
Profesor, Universidad de Paris;
Instituto de Altos Estudios sobre América Latina

“A mi juicio, el principal objetivo de un buen
gobierno es lograr el bienestar de los pueblos, no
imponer un cierto orden en medio de su miseria”
(Alexis de Tocqueville)

Chile, Brasil, Costa Rica, Colombia, México, Estados unitarios y federales, paises desarrollados
y en vias de desarrollo, paises muy extensos y paises pequefios, paises densamente poblados y
paises subpoblados, sociedades monoculturales y sociedades pluriétnicas, en toda América
Latina, se plantea hoy el tema de la descentralizacién. Este fendmeno generalizado obedece a
multiples causas: la crisis del Estado de bienestar y de las instituciones politicas y sociales
tradicionales (partidos, sindicatos, Iglesia Catdlica, etc.), que eran poderosos agentes
centralizadores; las reformas estructurales, que se han traducido en una incapacidad de los
Estados para atender las necesidades minimas de la poblacién; la acentuacién de las
reivindicaciones relacionadas con la identidad; la internacionalizacién de los medios de
comunicacién que favorece la vuelta al ambito local; el progreso del concepto de libertad; la
aspiracion a la responsabilidad... Ante estos fenémenos, la descentralizacién aparece a veces
como la panacea. Ya sea que el gobierno sea de orientacion derechista o izquierdista, son escasos
los paises que no han adoptado politicas de descentralizacién. Pero el fenémeno no se limita a
América Latina. Europa ya lo habia iniciado hace varias décadas. Y el debate entre
“centralizadores” y “descentralizadores” llegd a ser acalorado, dado que cada grupo engalanaba
su opcién con todas las virtudes. Por eso, vale la pena preguntarse ;cémo conviene analizar esas
politicas? ;Qué cabe esperar de ellas? ;A qué se puede atribuir el pasado “centralista” de la
mayoria de los paises latinoamericanos y de algunos paises europeos? ;A qué responde el
entusiasmo por la descentralizacién?

Hay dos maneras de abordar este par antinémico, centralizacién-descentralizacién. En la
primera se hace hincapi€ en la bisqueda de la racionalidad y la eficacia de la accién estatal, y
puede traducirse tanto en la defensa de una mayor o menor centralizacién como de una mayor o
menor descentralizacién. Se dice que no hay accién estatal eficaz que no pase por la
centralizacién. El Estado central es el Unico capaz de vencer los corporativismos, superar los
egoismos y actuar con eficacia. El concepto fetiche y cémodo (precisamente por ser impreciso)
de “modernizacién”, en boga en los afios setenta y ochenta, se inscribe en esta légica.
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El segundo enfoque privilegia la libertad individual y la libre constitucién de los grupos
sociales. Esto exige un esfuerzo de desarrollo de la autonomia de unos y otros con respecto al
Estado, es que supone que por naturaleza tiene tendencia a inmiscuirse en €l espacio individual.
El Estado descentralizado es el dnico capaz de responder a esas exigencias. Por lo tanto, de
acuerdo con este enfoque se tratard sobre todo de determinar qué organizacion permite garantizar
de la mejor manera posible la libertad individual, la participacién de los ciudadanos, la
representacién de los intereses y la expresion de las ideas.

Veamos cudles son las caracteristicas fundamentales de estas dos perspectivas, que a
primera vista parecen absolutamente contrapuestas.

1. Descentralizacion y gestion adecuada

La descentralizacién suele presentarse como un medio de racionalizar la accién estatal. Este fue
el punto de vista dominante en Europa, sobre todo en Francia, en los afios sesenta y setenta, y
tiene una gran validez actualmente en América Latina. El Estado centralizado serd hoy incapaz
de responder eficazmente a las variadas necesidades que se plantean en sociedades cada vez maés
complejas. Dicho Estado se ha construido con objetivos muy precisos y su construccion ha
tardado mucho tiempo, a veces siglos. Se trataba, ante todo, de constituir una nacién y de reducir
los particularismos, lo que exigia un Estado fuerte y centralizado. Este argumento es una de las
justificaciones de las aventuras fascistas de Italia, Alemania y Espafia. En los dos primeros casos,
la unidad fue tardia y el concepto de nacién no estaba arraigado en la poblacién. En el tercero, la
constitucién de la nacién se habia realizado dejando que en la periferia —Catalufia y el Pais
Vasco- perduraran identidades regionales con una tendencia marcada a oponerse al centro
castellano, precisamente por poseer el poder econdmico real.

Al principio, el Estado centralizado puso de relieve sus funciones ideoldgicas, esto es,
cémo asegurar la unidad y cohesién del cuerpo social, c6mo desarrollar el “deseo de vivir
juntos”. Esto explica la importancia otorgada a las politicas educativas unificadoras (la escuela
concebida como fermento de la ciudadania) y a las politicas sociales y de salud (desarrollo de
formas de solidaridad fuera del dominio de la Iglesia Catdlica). En términos més generales, esto
explica la importancia otorgada al establecimiento de la igualdad. Desde esta perspectiva, el
Estado debe ser un agente eficaz de la lucha contra los poderes no estatales como los
caciquismos regionales, las potencias financieras y los poderes clientelistas, entre otros.

La 1é6gica de desarrollo de un Estado como €ste lo lleva a interesarse especialmente en el
desarrollo econémico. En Francia, el proceso se inicia con Colbert, bajo el reinado de Luis XTV.
La crisis econémica que se produce al término de la Primera Guerra Mundial facilita la difusién
de un modelo de intervencionismo estatal. En todo el mundo, las politicas keynesianas aplicadas
después de la gran depresién de 1929 refuerzan las tendencias centralizadoras de un Estado que
adquiere virtudes casi divinas; tanto es asi que se habla del “Estado-Providencia” ... Este Estado,
que se construye cada vez mads a partir de un modelo weberiano, enfatiza el desarrollo de normas
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impersonales, proclama su neutralidad y racionalidad, se dota de una administracién puablica
basada en estatutos y reglas que garantizan su autonomia con respecto al poder politico.

Durante cerca de medio siglo, ese Estado serd perfectamente funcional para asegurar a la
vez el desarrollo econémico y el desarrollo social, la protecciéon de los individuos y la
incorporacién de los grupos marginados. Pero también se dota de medios para desempefiar sus
funciones: la educacién, la salud, la vivienda, la infraestructura (transporte, agua, electricidad y
condiciones de vida, entre otras), la legislacién laboral, la intervencién directa en la economia
con el objeto de sustituir una iniciativa privada claudicante, o complementarla. En América
Latina surgen diversas variantes de este modelo estatal: en México con Cérdenas y en Brasil con
el ordem novo en los afios treinta; en Argentina con Perdn en los cuarenta, y por dltimo en toda la
region en los afios cincuenta, periodo en que, bajo la égida de Prebisch y la CEPAL, se generaliza
el modelo de desarrollo por “sustitucién de importaciones”. En todos los casos, e
independientemente de las formas juridicas tedricamente contrarias —el Estado federal, el Estado
unitario— la caracteristica fundamental es la centralizacién extrema.

Como se sabe, este Estado entra en crisis en los paises industrializados en los afios
sesenta. El primer shock del petrdleo, en 1974, viene a agravar la crisis y a cuestionarlo
profundamente. La vastedad de las tareas que se le asignan, la complejidad de las necesidades a
las que debe responder, la diversificacién de los procesos sociales, hace que numerosos
observadores lo consideren ineficaz. Esto lleva a contemplar, cada vez mds, la necesidad de
aplicar auténticas politicas de descentralizacién que, junto con acercar al decisor publico a las
necesidades que debe satisfacer, son concebidas como medio de volver a desarrollar la accién
estatal para realzar su eficacia. Lo sucedido en Francia demuestra lo dificil que es la tarea, la
fuerte resistencia del Estado central a los intentos de descentralizacién. Siempre es muy dificil
que la burocracia central acepte que se le quiten prerrogativas en beneficio de entidades locales,
por temor a que se reconviertan, de una manera u otra, en feudos clientelistas.

De hecho, la descentralizacién de un Estado centralizado no puede darse a menos que el
Estado tenga la fuerza necesaria como para no temer la desintegracién. No ocurre 10 mismo
cuando el Estado se ha creado sobre una base descentralizada. En este contexto se citan los
ejemplos de Italia, Alemania, Espafia e incluso de los Estados Unidos, que fascinaron tanto a
Tocqueville. En este caso, la descentralizacion no se presenta como un medio de racionalizacion
de la accidn estatal, sino como un instrumento politico que puede contribuir al desarrollo o a la
consolidacién de la democracia.

2. Descentralizacion y democracia

En este caso, el objetivo es responder de la mejor manera posible a las expectativas de las
personas y los grupos que viven en un determinado sistema politico. En “La democracia en
América”, Tocqueville establece las bases para este tipo de anélisis. A su juicio, las estructuras
politicas descentralizadas son las Gnicas que permiten el desarrollo de la democracia. Para
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demostrar ese postulado enumera los males imputables a la centralizacién, entre los que destacan
la falta de solidaridad, el inmovilismo, la pasividad, la inestabilidad y la corrupcién.

La solidaridad entre los seres humanos sélo puede darse a partir de la vida cotidiana, de
los pequefios gestos que la van forjando. Si se suprime toda entidad intermediaria, la
centralizacién los deja solos y aislados ante el poder del Estado, y entonces el individuo trata de
preservarse sin preocuparse de los demds. Por ende, la centralizacién conduce a una
desintegracién progresiva de todo el tejido social.

Por priorizar la unidad de la nacién, la centralizacién termina privilegiando la
uniformidad, niega la diversidad de lo real. Esto lleva a los individuos a refugiarse en la inaccién,
en la pasividad. El poder queda paralizado, puesto que su dnico vinculo con los individuos es la
dominacién. Inevitablemente, un poder de esa naturaleza serd incapaz de administrar una
sociedad compleja. Por el contrario, una sociedad descentralizada, como la que observé
Tocqueville en Estados Unidos, se caracteriza por miltiples iniciativas, a menudo desordenadas.
Pero ese desorden, bien mirado, es infinitamente preferible a la inmovilidad que provoca el
Estado centralizado, porque gracias a aquél y a las iniciativas que permite, la sociedad puede
progresar.

La falta de solidaridad y el aplastamiento de las iniciativas conducen a una sociedad
cuyos integrantes no se interesan por la cosa publica y prefieren encomendarse al gobierno que,
ademds, es concebido como un 6rgano remoto sobre el cual no se puede ejercer ninguna
influencia. Estos individuos pasivos y aislados no tienen nocién de intereses comunes que deban
defenderse. Por lo tanto, no pueden convertirse en ciudadanos en el sentido griego, porque se
sienten ajenos al manejo de los asuntos ciudadanos. Esta pasividad generada por el Estado
centralizado termina por debilitar a toda la sociedad.

Por ultimo, como afirma Tocqueville, la centralizacién se traduce en inestabilidad y
corrupcioén. Los individuos desprecian este poder que les resulta tan lejano y que se funda
exclusivamente en la coaccion. El ser humano intenta, entonces, eludir o cambiar con frecuencia
de dirigentes, como una manera de afirmar su propio poder, con el consiguiente riesgo de
inestabilidad y corrupcién y, en dltimo término, de negacién de toda vida democrética.

Segin Tocqueville, la descentralizacién evita todos estos males. Y, aun mas, contribuye
al desarrollo de las cualidades que permiten evitarlos, por 1o que es una condicién fundamental
del desarrollo de la democracia.

Lejos de fomentar la pasividad y la sumisién, la descentralizacién promueve la libertad.
Tocqueville dedica péginas espléndidas —en el libro mencionado, tomo I, Cap. 5~ a demostrar
que la comuna, el municipio, desarrolla el espiritu de libertad. Pero este desarrollo sélo es posible
cuando se ha dotado a la comuna de autonomia y poder efectivos. De lo contrario, los individuos
pierden interés en las instituciones comunales tal como ocurre en los Estados centralizados. Sin
embargo, si las autoridades locales elegidas cuentan con medios efectivos para influir en la vida
cotidiana, los individuos se interesardn en los asuntos de la ciudad, y aprenderdn a distinguir
entre el interés colectivo y su interés individual. Inevitable y progresivamente se irdn interesando
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en los asuntos del Estado. La descentralizacion, por lo tanto, es una verdadera pedagogia de la
democracia que permite pasar del individualismo a la participacién ciudadana y de la
atomizacion del cuerpo social a la solidaridad. En efecto, la distribucién de responsabilidades en
un sistema descentralizado lleva a los individuos que integran una comuna a descubrir que
poseen intereses comunes y que, €n COnsecuencia, €s mejor ayudarse mutuamente para encontrar
soluciones adecuadas, que quedarse cada uno encerrado en su propio aislamiento.

Por ultimo, la descentralizacién produce un acercamiento entre el poder y los ciudadanos,
reduciendo la distancia que los separa. En consecuencia, permite que los poderes publicos
respondan mejor a las aspiraciones y exigencias individuales y grupales y, por ende, mejora su
eficacia. En lugar de tratar de manejar todo en forma autoritaria, el poder tratard de responder a
las expectativas que se expresan con facilidad a nivel local. Sabri ser flexible y adaptarse a la
evolucién de la sociedad. En ultima instancia, contribuird a la felicidad de los seres humanos.

(Qué pensar de estas antitesis? ;Es tan dificil conciliar la gestién adecuada con la
busqueda de la democracia? De la misma manera que suele decirse que no bastan los buenos
deseos para ejecutar politicas adecuadas, (serd necesario aceptar la idea tan difundida de que la
democracia y la eficacia de la accion estatal son a menudo antinémicas?

3. Democracia y gestion adecuada

La observacién empirica ha demostrado que el poder local puede ser mucho menos democrético
que el poder central. En América Latina, en especial, es evidente que en algunos paises s6lo este
dltimo fue capaz de vencer los feudalismos y los caciquismos, y todas las practicas clientelistas
que se desarrollan maés ficilmente a nivel local que a nivel nacional. Ademas, estos usos son la
negacién misma de la democracia. Sin embargo, estos defectos también pueden producirse en el
poder central, como lo ilustran varios pafses latinoamericanos. Si se analizan los esfuerzos
realizados en estos ultimos afios por muchos Estados europeos para aplicar politicas de
descentralizacion, es preciso reconocer que éstas no siempre han resultado en un fortalecimiento
de la democracia. En tal sentido, podemos afirmar que existen poderes centralizados
infinitamente mas democraticos que los poderes descentralizados. La afirmacién inversa es tan
cierta como la anterior. En distintos paises y culturas, las mismas reglas y las mismas leyes, asi
como formas similares de organizacion de los poderes publicos pueden arrojar resultados
opuestos.

En consecuencia, no existen recetas milagrosas, tanto en lo que se refiere a la eficacia
como a la democracia. Cada sociedad debe elegir las soluciones que mejor se adaptan a su
historia, a sus instituciones y a la cultura politica de los ciudadanos que la integran. Sin embargo,
nadie duda que cuando surge una reivindicacién a nivel local, cuyo objeto sea asumir la
responsabilidad en materia de gestién, es probable que el Estado tenga interés en dar una
respuesta favorable, porque es muy posible que la gestidn resulte més eficaz y porque las més de
las veces ello constituye, indudablemente, un fortalecimiento de Ia ciudadania. Pero, nadie duda,
tampoco, que cuando los poderes descentralizados tratan de preservar los privilegios locales en
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detrimento del interés nacional (por ejemplo, cuando se trata de corregir los desequilibrios
econdmicos regionales o de facilitar a todos el acceso a los servicios del Estado) se invoca el
fortalecimiento de la democracia para volver a la centralizacién del poder.

Cuando se observa el devenir politico de América Latina, quizas se llegue a la conclusién
de que el verdadero problema es otro. Es indudable que la descentralizacién a menudo resulta en
una mejor gestién en el plano local. Tampoco hay duda de que, con frecuencia, ha sido el
fermento del desarrollo de la ciudadania. También es cierto que, en algunos casos, ha significado
un retroceso en la calidad de la gestién de los fondos piblicos e, incluso, una consolidacién de
los poderes clientelistas. No obstante, no hay duda que lo més interesante es observar que cuando
la descentralizacion es real (es decir, cuando cuenta con un poder financiero efectivo) favorece el
surgimiento de nuevos dirigentes politicos. Ello puede verificarse, en diversa medida, en casi
todos los paises, especialmente en Colombia, Argentina, México y en varios otros de
Centroamérica. Ante la crisis generalizada de representaciéon que enfrentan todos los regimenes
politicos de la regién; ante la aparicién de sintomas de ingobernabilidad que destacan numerosos
observadores, cabe preguntarse si la aplicacion de politicas decididas de descentralizacién no
podria ser el instrumento para sentar nuevas bases democraticas cuya bisqueda ha sido incesante
desde hace dos siglos.
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JEQUIDAD POR MOVILIDAD INDIVIDUAL O POR REDUCCION
DE DISTANCIAS? EDUCACION, EMPLEO E INGRESO
EN CHILE

John Durston y Ernesto Espindola '
CEPAL

Histéricamente, en Chile y en América Latina la educacion ha sido clave en la creacién de
oportunidades para la movilidad social. Esta movilidad individual intergeneracional, a su vez, ha
sido y sigue siendo el eje de las principales propuestas para lograr crecimiento con equidad
(CEPAL/UNESCO, 1992). Menor atencién, sin embargo, se ha dedicado a estrategias
alternativas: las politicas orientadas a la reduccion directa de las desigualdades en la distribucién
de activos, ingreso y consumo entre estratos sociales y ocupacionales.

La politica educacional tiene un papel importante en ambas estrategias: por un lado, en la
de lograr equidad por la via de la movilidad ocupacional intergeneracional ascendente, en que la
educacién daria mayor igualdad de oportunidades de empleo; y, por otro, la reduccién de las
distancias entre ingresos de diversos estratos a partir de la reduccién de las diferencias en la
cantidad y calidad de educacién que adquieren las personas de diferentes estratos.

Sin embargo, como ha sefialado Solari (1994), es més facil lograr la equidad formal y
aparente en la oferta educativa que construir una igualdad real de oportunidades para los nifios y
jévenes de diferentes estratos socioeconémicos. Para planificar estratégicamente la politica
educativa en funcién de la equidad social no es suficiente enfocar la educacién en si misma, sino
la relacion entre ésta y las dindmicas del mercado laboral, interaccién que tiene importantes
consecuencias para la movilidad social. En una investigacion realizada en 1995, se identificaron
dos probables obsticulos a la realizacién de la estrategia del gobierno chileno para lograr mayor
equidad social mediante inversiones en la educacién publica. Uno de estos obstéculos era la alta
proporcién de jévenes que no lograba completar doce afios de estudio y asi obtener la licencia de
educacidon media (secundaria completa). El otro era el comportamiento poco dindmico del
mercado en la creacién de nuevos puestos de trabajo en las ocupaciones de mayor calificacién e
ingreso, precondicién para lograr equidad mediante la movilidad social estructural (Durston,
1995).

! La investigacién conté con la valiosa ayuda de Colleen Cook. Los autores agradecen también los
comentarios realizados por colegas de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL a una versién anterior del
estudio.



230

1. Dinamicas educativas y laborales historicas

Chile ha tenido poco éxito en equidad social, por lo menos hasta mediados de la década actual. A
pesar de los avances en reduccion de la pobreza, la distribucién del ingreso sigue siendo muy
concentrada (MIDEPLAN, 1996; CEPAL, 1997), y bastante més que en los afios 60.

Movilidad intergeneracional y equidad en las oportunidades de empleo. La
movilidad ocupacional ascendente depende en gran medida de la creacién de trabajos de mayor
productividad e ingreso. La creacién de estos trabajos tiene que aumentar a mayor velocidad que
la poblacién activa para que para que los jévenes provenientes de hogares con bajos ingresos
tengan oportunidades de lograr movilidad intergeneracional (CEPAL, 1989). En el periodo
comprendido entre 1940 y 1970, la fuerte expansién de los estratos de productividad media y alta
en Chile, en combinacién con el aumento del capital educativo de las sucesivas cohortes de
ocupados de estratos de ingreso bajos, permitié una movilidad educacional y ocupacional
ascendente de los hijos en relacion con los padres.

En esas cuatro décadas se redujo la poblacién econémicamente activa (PEA) agricola,
aumentaron los puestos de trabajo urbanos de obrero y se duplicé el peso de los estratos “no
manual alto” y “no manual bajo” en la composicién de la PEA.

Durante los afios 80 la dindmica laboral generé pocas oportunidades de movilidad social
intergeneracional. El pasaje de “campesino a obrero” empezé a estancarse. El estrato profesional
solamente crecié un punto porcentual de la PEA en el periodo 1986-1994. El crecimiento del
mercado laboral fue concentrado en los estratos medio-bajo y bajo: obreros manuales, personal
de oficina, vendedores y trabajadores de servicios personales. En este contexto, el prondstico en
el estudio de 1995 era de pocas posibilidades de movilidad estructural en Chile, en contraste con
la experiencia de la generacién anterior (Durston, 1995).

El doble desafio para mejorar la equidad en el mercado de trabajo. Para poder
romper este circulo vicioso de la inequidad en la distribucién del empleo y el ingreso, se requiere
por lo menos uno de dos cambios en la dindmica del mercado de trabajo: que aumente la
cantidad relativa de puestos de alta calificacion, dando lugar a una movilidad ocupacional
ascendente; o que disminuyan las brechas de ingreso entre los estratos de ocupados. En ambos
escenarios, sin embargo, es precondicién necesaria una mejoria en la distribucién de la calidad y
cantidad de la educacién entre estratos sociales.

2. Nuevas evidencias sobre la equidad en la educacion en Chile

a) Posible “trade-off”’ entre calidad y equidad educativa. A partir de 1990, la inversién
en educacién piblica gratuita o de bajo costo se ha més que duplicado en Chile (MINEDUC
1998), y se han puesto en préctica una serie de conocimientos pedagdgicos para mejorar su
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calidad. Esto sin duda contribuye a la productividad y al crecimiento; pero, en ciertas
circunstancias, las politicas para elevar la calidad pueden tener efectos negativos en la equidad.
Este podria ser el caso de dos tendencias recientes que se dan en Chile.

En primer lugar, para elevar la inversién en educacién se ha promovido la contribucién
privada obligatoria en establecimientos privados pagados, o voluntaria en establecimientos
publicos o subvencionados. El gasto publico, originado en recursos tributarios, depende de la
riqueza de cada municipio y, del aporte que el gobierno central destina preferentemente a los
municipios mas pobres.

Durante €l sexenio 1990-1996, la inversién publica en educacién crecié a un ritmo anual
medio de 11.6%, mientras que la privada lo hizo a 15.3% (MINEDUC, 1998). Es probable que la
inversién total hubiera sido menor sin este aporte particular; pero la mejoria resultante en la
calidad general de la educacién podria tener un “trade-off’ con la equidad, que significa un
creciente rezago relativo de las escuelas piblicas de municipios pobres, que cuentan con pocos
recursos de origen exclusivamente publico.

En segundo lugar, se promociona la ampliacién del nimero de horas en que los alumnos
asisten a la escuela. Informaciones fragmentarias sugieren que muchos alumnos de familias de
estratos bajos estdn abandonando la educacién para dedicarse a la busqueda de ingresos. Si la
tendencia a la ampliacién horaria resulta ser numéricamente importante, las consecuencias
negativas para la equidad derivadas del aumento en la desercién son obvias. Es innegable que el
aumento de horas contribuye a mejorar el aprendizaje, pero puede generar un costo para la
equidad.

b) Reduccion de las brechas de calidad entre los estratos de establecimientos
educacionales. Los esfuerzos por mejorar la igualdad de acceso a una educacién de calidad
enfrentan obsticulos asociados a la estratificacién de los hogares en términos de sus capacidades
de pago por servicios educacionales y del clima educacional de cada hogar (CEPAL, 1998).
Durante décadas se desarroll6 una gran estratificacién de los circuitos de educacion en Chile.

Es posible identificar por lo menos cinco grandes grupos de establecimientos
educacionales, que tienden a perpetuar las diferencias en conocimientos y contactos sociales de
las familias y, consiguientemente, en los ingresos entre generaciones:

e  Los colegios particulares pagados, selectivos “hacia arriba” son de élite, prestan
servicios educacionales a los hogares de altos ingresos y de clima educacional elevado.
Seleccionan por el alto valor de sus matriculas y también por buen rendimiento académico.

e  Los colegios particulares pagados, selectivos “hacia abajo” tienden a representar
familias de nivel econémico y educativo por encima del promedio. Son menos costosos que
los del primer estrato, pero siguen excluyendo a alumnos que carecen de capacidad de pago o
que tienen bajo rendimiento.

o Los colegios particulares subvencionados son en principio gratuitos, pero en la
practica cobran mensualidades —seleccionando asi a familias con cierta capacidad de pago—y
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rechazan a los estudiantes de mal rendimiento. A pesar de lo anterior, intentan atraer al mayor
nimero posible de alumnos para acceder a la subvencidn por asistencia.

. Las escuelas primarias y liceos secundarios piiblicos de comunas o
municipalidades mas ricas, que aunque no pueden excluir a estudiantes de bajo rendimiento
académico, pueden ofrecer una educacién relativamente mejor porque cuentan con mas
presupuesto municipal. Son selectivos por la capacidad de pago de los padres, ya que exigen
aportes complementarios “voluntarios”. En este grupo se incluyen algunos liceos publicos de
renombre que reclutan selectivamente por mérito académico.

e  Las escuelas primarias y liceos secundarios piiblicos de comunas pobres concentran
a estudiantes de hogares de muy bajo nivel educativo, sin capacidad de pago y que incluyen a
estudiantes de bajo rendimiento que deben repetir los cursos o ser promovidos de manera
automatica.

El SIMCE (Sistema de Medicién de la Calidad de la Educacién) proporciona datos
diferenciados por establecimiento en tres grandes categorias: municipal, particular
subvencionado y particular pagado. Las pruebas de aprendizaje reflejan grandes brechas entre los
estudiantes de diferentes estratos de establecimientos educacionales. El Cuadro 1 compara la
evolucién del rendimiento académico en afios recientes en los establecimientos municipales
(estratos 4 y 5) y luego los particulares subvencionados (estrato 3) en relacién con los colegios
particulares pagados (estratos 1y 2).

Cuadro 1
RESULTADOS NACIONALES SIMCE BASICA

A. ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES MUNICIPALES RESPECTO
DE LOS PARTICULARES PAGADOS
(Puntaje promedio de colegios particulares pagados = 100)

Aifio Matematica Castellano Promedio M + C.
1990: 4tos afios 70.33 % 71.57 % 70.95 %
1992: 4tos afios 74.72 % 73.64 % 74.18 %
1994: 4tos afios 75.67 % 75.80 % 75.73 %
1996: 4tos afios 79.28 % 79.24 % 79.26 %

B. ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES PARTICULARES
SUBVENCIONADOS RESPECTO DE LOS PARTICULARES PAGADOS.
(Puntaje promedio colegios particulares pagados = 100)

Ao Matematica Castellano Promedio M + C
1990: 4tos afios 79.00 % 80.82 % 79.91 %
1992: 4tos afios 81.59 % 81.46 % 81.53 %
1994: 4tos afios 82.58 % 83.55 % 83.06 %
1996: 4tos afios 85.48 % 86.20 % 85.84 %

Fuente: CEPAL, en base a datos del SIMCE.
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Pese a las preocupaciones expresadas en el acdpite precedente, los cambios en el
rendimiento estudiantil bésico, reflejados en el Cuadro 1, denotan una paulatina pero sostenida y
significativa reduccién —en casi 10 puntos porcentuales~ de la brecha que separaba a los
establecimientos municipales de los colegios pagados. Es posible que esta mejoria relativa se
haya concentrado en las escuelas ptblicas de los municipios menos pobres (estrato 4).

No hay, sin embargo, una relacién lineal entre mayor gasto y mejor aprendizaje. Una
clave del avance hacia la equidad educativa es justamente el desarrollo del recurso humano.
Programas como MECE, P-900 (apoyo pedagdgico a las escuelas primarias en zonas pobres) y
Montegrande (liceos gratuitos de excelencia) indican que las inversiones educativas con alto
contenido de conocimiento y propuestas de trabajo en equipo son complementos necesarios a las
subvenciones por alumno y a las reformas curriculares generales, para reducir las desigualdades
de aprendizaje por estrato socioeconomico.

3. Aumento de la proporcién de quienes terminan la
educacion secundaria

Hay, entonces, dos aspectos de la desigualdad educacional: la cantidad de afios estudiados y la
calidad de la educacién recibida. Sin embargo, la calidad influye tarde o temprano en la cantidad
de afios aprobados, ya que una mala base de educacién primaria influye fuertemente en el nimero
de afios que un alumno logra aprobar en la educacién media, asi como en la posibilidad de éxito
o fracaso posterior entre los que contindian en la ensefianza superior.

Hay una percepcion generalizada en Chile de que el problema de la cobertura en
educacién media “ya estd resuelto”. En efecto, la proporcién de jévenes con educacién
secundaria completa ha aumentado sostenidamente durante la dltima década. Pero el hecho es
que adin en 1996 casi un tercio de los jovenes entre 20 y 24 afios no habia logrado completar el
ciclo de 12 afios de educacién basica y media, y obtener el diploma que les permite una entrada
minimamente adecuada al mercado de trabajo formal.

La variable de género. Por lo menos en lo referido a educacién media, las jovenes
chilenas habian superado la secular postergacién de su asistencia escolar. Casi 70% lograron 12 o
més afios completos de estudio, en comparacién a 65% de los varones (véase Cuadro 2). Las
jovenes rurales también llevaban una ventaja de 3 puntos porcentuales, aunque en niveles muy
inferiores.

La comparacion internacional. Chile ha llegado a tener el mejor perfil de América
Latina en cuanto a afios estudiados (véase Cuadro 2)°. No obstante, un tercio de los jévenes
urbanos y tres cuartos de los jovenes rurales no completan el ciclo.

2 Al respecto, véase también el cuadro 24 del Anexo Estadistico del Panorama Social de América Latina,
edicién 1997.
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Cuadro 2

PORCENTAJE DE JOVENES DE 20 A 24 ANOS CON EDUCACION
SECUNDARIA COMPLETA
(12 aiios de estudio o mads) Y

Pais Hombres Mujeres

Urbano Rural Urbano Rural
Argentina  (1994)% 47.5 56.3
Brasi (1995) 23.4 59 30.0 7.4
Chile (1996) 65.0 24.8 69.7 27.7
Colombia  (1995) 51.9 15.0 54.5 20.7
Costa Rica (1995) 33.9 6.8 30.1 9.0
Ecuador (1995) 54.8 573
Panama (1995) 50.9 26.5 55.7 30.9
Paraguay (1995) 48.1 5.8 46.9 53
Venezuela (1995) 40.1 124 50.2 18.8

Fuente: CEPAL, en base a las encuestas de hogares de cada pais.
2 Brasil, Colombia, Venezuela: once afios o mas de estudios aprobados (ciclo de
educacién secundaria completo).
Y Gran Buenos Aires.

Esta puede ser otra de las pistas de la investigacién empirica para reducir la inequidad en
educacién. Se necesitan, por ejemplo, proyectos dirigidos a la prevencién de la expulsién o
repitencia de alumnos de la educacién media municipal que estin en situacién de riesgo; becas a
nivel secundario para jévenes de familias de bajos recursos; programas de capacitacion laboral
que ayuden a los desertores a conseguir el diploma secundario formal, etc.

El aumento de la proporcién de la poblacién con educacién secundaria completa no
significa movilidad socioocupacional. Més que un pasaporte al trabajo formal estable, hoy la
licencia de educacién media habilita principalmente para los estudios postsecundarios. Sin
embargo, completar la educacién media tampoco garantiza que los jévenes tendran
oportunidades reales para conseguir un titulo universitario y un puesto de trabajo profesional.
Como muestra el Cuadro 3, la proporcién de asalariados jévenes varones con menos de 12 afios
de escolaridad ha disminuido fuertemente mientras que la de los que tienen educacién
universitaria completa se ha mantenido constante, en poco mas de 9%.

Entre las mujeres asalariadas se observa la misma tendencia aunque en niveles favorables
respecto a los hombres: hay menor proporcién de mujeres sin educacién media completa y en
1996, la proporcién de mujeres profesionales (con 17 o més afios de estudio aprobados) superaba
en alrededor de 70% la de los hombres.
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Cuadro 3

ASALARIADOS URBANOS 25 A 34 ANOS DE EDAD, DISTRIBUCION POR
NIVEL EDUCACIONAL, 1987 - 1996

(Porcentajes)
Periodo
1987 1996
Estudios Estudios
SEXO Oall 12 13a16(170mis| Total | Oall 12 13a16{ 17 omds | Total
anos afios afos afos afnos afios afios afios
% %o % %o Yo % % Yo % %

Hombres 47.2 29.3 13.9 9.6 1000 38.1 325 203 9.2 100.0
Mujeres 21.7 34.1 29.0 153 1000 16.7 330 349 15.4 100.0
TOTAL 39.1 30.8 18.7 114 100.0 30.7 327 253 11.3 100.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas CASEN de 1987 y
1996.

La equidad en la distribucién de la educacién estd mejorando, aunque los avances son
paulatinos. La reduccidn de las brechas en la calidad de la educacién primaria entre tipos de
establecimiento es consistente con una reduccién de las distancias en el mimero final de afios que
las personas logran aprobar. Sin embargo, que una mejoria en la distribucién de la cantidad y la
calidad de la educacién lleve a mayor equidad en la estructura ocupacional y en la distribucién
del ingreso depende, en gran medida, de la dindmica del mercado de trabajo.

4. Aumento del peso de las oficinistas en la estructura ocupacional

Los datos mas recientes sugieren que actualmente hay algunas dinamicas de movilidad
ascendente por cambio de la estructura ocupacional, aunque a ritmos menores que en la
generacién anterior. Por un lado, los trabajadores agricolas —el estrato ocupacional de menor
ingreso— bajaron su peso relativo en la PEA entre 1990 y 1998, segin las encuestas de hogares
del INE. Por otro lado, el grupo ocupacional de los oficinistas es el tGnico que aument6
significativamente su peso relativo en el periodo més reciente (1994-1997). En este crecimiento,
sobresale el subgrupo “otros oficinistas” compuesto por 52% de mujeres entre los ocupados de
25-34 afios en 1995. Mas de 75% de los oficinistas tienen entre 11 y 15 afios de estudio.

Si en el pasado el status social de todos los integrantes de un hogar se determinaba
fundamentalmente por la ocupacién del padre, hoy la fuerte tendencia de participacién laboral
remunerada de la cényuge cambia las relaciones de género al interior del hogar y también la
manera en que se determina el status de sus integrantes. Empieza a incidir en el prestigio el dato
de la ocupacién de la esposa o madre, no sélo la del “jefe de hogar”.
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Este aumento de la presencia de la mujer joven en ocupaciones de exigencia educativa
relativamente alta (pero de remuneracién inferior a la del hombre con calificaciones similares)
también obliga a modificar el concepto de “movilidad social” y la visién del papel que en ella
juega la educacién. Es posible comparar la ocupacién de la mujer con la de su padre, en el caso
en que su madre no hubiera tenido trabajo remunerado, para determinar si hubo o no movilidad
intergeneracional. Por otro lado, parece necesario desarrollar un nuevo marco tedrico de la
movilidad en Chile que tome en cuenta la presencia de ambos cényuges en el mercado de trabajo.

5. Inflexién en el “premio a la educaciéon”

En el estudio de 1995 se concluyé que la educacién superior y también la secundaria seguian
siendo premiadas en Chile, como parte de una tendencia mundial que otorga una ventaja
creciente en salarios a los trabajadores con educacién universitaria respecto de los asalariados de
calificaciéon menor (Durston, 1995). Este fendmeno no es inmutable, sino sujeto a cambios en la
estructura ocupacional y de ingresos, que derivan de modificaciones en la oferta y la demanda de
trabajo. El valor del trabajo esta determinado por la escasez relativa de la destreza especifica
requerida (la ocupacién) y, especialmente, por el nivel de destreza, es decir, de capital humano o
educacién y experiencia.

Pueden distinguirse demandas para diferentes niveles de educacién -bdsicamente
universitaria, técnica no universitaria, media completa, y baja—, de modo que no sélo el nimero
de puestos de trabajo en diferentes tipos de ocupaciones sino también las remuneraciones son el
resultado de este juego de las reglas del mercado laboral jerarquizado o segmentado segin
niveles de calificacién educacional. En tiempos recientes han coincidido, en cada mercado de
trabajo nacional, dos procesos: una tendencia estructural permanente a la creciente demanda de
mayores niveles de destreza educativa; y una tendencia fluctuante de oferta en cada segmento
educacional. Su interaccion influye fuertemente en los ingresos relativos de cada nivel educativo
y, a mayor plazo, en la oferta de trabajadores en cada nivel y cada grupo ocupacional.

La tendencia histérica de un cada vez mayor “premio” salarial a la educacién, producto de
la sostenida demanda de trabajadores con educacién universitaria, en ocasiones se ha visto
frenada e incluso revertida en los paises industrializados, cuando se ha dado un fuerte aumento
en el nimero de graduados universitarios. El aumento de la oferta de mano de obra profesional,
en respuesta a los altos salarios, hace que éstos vuelvan a estabilizarse. En consecuencia, la
enorme ventaja de ingreso de los universitarios frente a la mano de obra de menor calificacién
tiende a reducirse o por lo menos a desacelerarse.

En el caso chileno, estudios recientes sugieren que el “premio” a la educacién
universitaria, comparado con la educacién media o bédsica, mantuvo una tendencia creciente
desde principios de los sesenta, llegando a su mdximo airededor de 1987-1990, como
consecuencia de un aumento relativo en el ndmero de graduados universitarios respecto de los
otros dos grupos de oferentes en el mercado de trabajo (Beyer, 1997). Esta tendencia tiene dos
componentes: la educacién media habia perdido con anterioridad gran parte de su ventaja relativa
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sobre la educacion basica, al punto que trabajadores con educacién media incompleta ganaban
casi lo mismo que aquéllos que sOlo tenian estudios primarios; y la educacién universitaria
alrededor de 1990 llegé a un “peak” en su ventaja salarial sobre la secundaria.

Weller, por su parte,

detecta un marcado aumento Grificol
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de empleo, y la brecha salarial
por nivel educativo volvié a bajar.

De mantenerse esta tendencia detectada en dos investigaciones independientes, implicaria
una disminucién de la inequidad por reduccién de las desigualdades de ingreso por estrato
ocupacional, mas que por la movilidad ocupacional por acceso a la educacién superior.

En nuestro anilisis de los datos de la encuesta CASEN de 1987 y 1996, nos
concentramos, al igual que Beyer, en €l grupo de edad de 25-34 afios, separando hombres y
mujeres asalariados urbanos.

En primer lugar, todos los grupos de asalariados (por sexo y nivel educativo) mejoraron
sus salarios reales en el periodo 1987-1996 (Grafico 1).

En segundo lugar, se confirma lo detectado por Beyer y por Weller, con metodologias y
base de datos distintas: los salarios de los graduados universitarios aumentaron menos entre
1987-1996 que los de las personas con menores niveles educativos (columnas “Total” del Cuadro
4). Es decir, la tendencia histérica al aumento de la brecha de ingresos entre asalariados
altamente calificados y de baja calificacién ha sufrido una cierta inflexién en la dltima década en
Chile, lo que ha ido acompafiado de una desconcentracion de los salarios entre 1os hombres
(véase Cuadro 4).

Esta tendencia a la baja de la ventaja de ingreso de los graduados universitarios coincidié
con un crecimiento de casi 40% en el nimero de asalariados hombres con 17 o mas afios de
educacion.
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Cuadro 4

RELACION SALARIAL PORCENTUAL RESPECTO DE LOS NIVELES
SALARIALES DE LOS OCUPADOS DE 25 A 34 ANOS DE EDAD
CON 17 O MAS ANOS DE ESTUDIO, 1987 - 1996%

PERIODO
1987 1996
SEXO ESTUDIOS Total ESTUDIOS Total
0all |12 13 216 {17 6 méds Oall (12 13 a 16{17 6 mds
afios afios [afios afios Rel. % |Gini¥ |afios afios [|afios [Afios Rel. % |Gini¥
Rel. % (Rel. % |Rel. % (Rel. % Rel. % [Rel. % |Rel. % |Rel. %

Hombres [17.8 26.7 43.0 100.0 31.9 0463 |18.2 27.1 418 100.0 335 0432
Mujeres ({304 40.6 58.0 100.0 522 0.383 264 407 604 1000 538 0.396
TOTAL (22.6 31.1 462 100.0 38.7 0.441 |22.6 323 474 1000 406 0421

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas CASEN de 1987 y 1996
¥ Porcentaje que representa el salario inferior respecto del salario superior (de los ocupados con 17 o mis
afios de estudio). ¥ Coeficiente de concentracién en la distribucién del ingreso primario entre los
asalariados de 25 a 34 afios, excluyendo el servicio doméstico y los miembros de las FF.AA.

En contraste, los asalariados hombres de 25 a 34 afios con O a 11 afios de estudios
aumentaron poco en la cohorte de 1996: sélo 17.3% frente a un crecimiento del total de 45.5%.
Como resultado neto, el aumento de 40% de la oferta de graduados universitarios entre 1987 y
1996 parece haber sido mas

que suficiente para o2
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mujeres en esta categoria

educacional aumentaron su

peso relativo en la poblacién urbana asalariada joven en mas de 6 puntos porcentuales (véase
nuevamente Cuadro 3 y Gréfico 2).
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La variable de género. La evolucién 1987-1996 de las asalariadas urbanas de 25 a 34
afios ha sido marcadamente diferente a la de sus pares masculinos. Una proporcién mucho mds
alta de aquéllas tiene educacién postsecundaria, llegando en 1996 a 50.3%, frente a 29.5% de los
varones (véase Cuadro 3).

Ellas vieron mejorar mds su posicién en la brecha salarial. Esta se redujo en mis de 4%
en relacién a las que tenfan educacién universitaria completa. Si se compara esta tendencia con
los datos del INE sobre el aumento en el peso relativo de las oficinistas, que tienen un perfil
educacional similar, cabe la hip6tesis de que esta categoria ocupacional es la mis demandada en
el mercado de trabajo durante la dltima década.

En contraste, la brecha entre las asalariadas con alta educacién y las sin educacién media
completa aumentd en 13%. Esto también parece apoyar la hipdtesis de que la educacién es la
principal via de acceso de las mujeres al empleo formal, mientras que las que tienen baja
educacién se ven limitadas a empleos mal remunerados y en condiciones de mayor precariedad.

5. Conclusiones

a) Matices de la equidad educativa. Ha habido, en los dltimos tiempos, algunos signos
positivos en las dindmicas educativas y laborales, que obligan a matizar las apreciaciones
anteriores (Durston, 1995) respecto de una ausencia de perspectivas de mayor equidad en Chile.
Por un lado, la reduccién de la proporcién de la poblacién joven con niveles bajos de educacién
en combinacién con una leve evolucién estructural hacia la expansién de ocupaciones de niveles
medios de ingreso hace pensar que es posible un cierto grado de movilidad ocupacional
ascendente en la presente generacidn, principalmente en especialidades técnico-profesionales.
Por otro lado, la reduccién de la dispersién de la calidad y la cantidad de la educacién, y del
diferencial en los sueldos de asalariados de mayor y menor calificacién, permiten especular sobre
una posible reduccién de la concentraciéon del ingreso, como consecuencia de una
desconcentracién del capital humano.

Sin embargo, ambas tendencias positivas son incipientes y relativamente débiles, y son
ensombrecidas por diversos indicadores —como el mayor crecimiento del gasto privado en
educacién, la desercién escolar por ampliacién de la jornada lectiva y la lenta expansién de la
educacién universitaria— que apuntan en la direccidn de una desigualdad educativa y de ingreso
persistente entre familias de estratos sociales altos y bajos.

Suele suponerse que una mayor equidad en la distribuciéon de la educacién llevard
automdticamente a una mayor equidad en la distribucién del ingreso. Sin embargo, puesto que la
educacién es un “bien posicional” y varios otros factores inciden en la competencia por los
puestos de trabajo, una calificacién educativa adecuada para desempefiar cargos de cierto nivel
puede resultar més bien en la creacién de una generacién de “cesantes ilustrados” o signada por
la “incongruencia de status” si se produce el desligamiento entre la expansién de la educacién y
la dindmica del mercado de trabajo.
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b) Variaciéon y permanencia del premio a la educacién alta. El funcionamiento del
mercado de trabajo ha reducido levemente la desigualdad salarial entre ocupados de alta y de baja
educacién en Chile en afios recientes. Al mismo tiempo, el alto costo monetario y de oportunidad
de los estudios postsecundarios, junto con las diferencias de calidad entre establecimientos
educacionales primarios y secundarios de diferentes estratos sociales, hace poco probable que
proporciones similares de jévenes de hogares pobres y ricos logren completar la educacién
superior. En esta circunstancias, el hecho de que la mayoria de los y las jovenes obtengan el
diploma de la educacién media se expresa més en la “devaluacién del credencial educativo”
(Solari 1994) que en una mayor igualdad de oportunidades laborales.

Sélo en situaciones de muy rapida expansién estructural de puestos altos puede darse un
cambio posicional en que hijos de obreros accedan a los mismos estratos, o superiores, que los
hijos de familias de clase media alta. Cuando no hay dicha expansién, la equidad podra darse con
mayor facilidad por reduccién de distancias salariales entre niveles educacionales, sin movilidad
individual entre estratos socioecondmicos. Esta parece ser la forma mas probable de alcanzar
mayor equidad laboral en Chile en los 90.

c) Reduccion de las brechas salariales como estrategia de equidad
mediante la educacién. El aumento relativo de los salarios en los niveles intermedios de
educacién al mismo tiempo que han aumentado los puestos de trabajo de nivel intermedio, como
servicios de mantencién de maquinaria, servicios sociales, servicios de oficina, etc., sugieren que
el dinamismo de estos segmentos calificados de la estructura ocupacional puede constituir una
oportunidad para una estrategia de equidad basada en la reduccién de diferencias de ingreso entre
estratos ocupacionales, més que en la promocién de la movilidad individual.

La reduccion de la brecha salarial se da al interior de una cohorte, y puede ocurrir en un
plazo mucho més breve que la movilidad intergeneracional entre estratos, ademds de ser mas
acorde con las posibilidades reales del paifs. El aumento reciente del nimero de puestos de
trabajo para asalariados con dos, tres o cuatro afios de educacion postsecundana sugiere un
potencial de expansién de empleo para este nivel de calificacidn.

d) Implicancias para las politicas educativas. De lo anterior pueden derivarse algunas
recomendaciones para la politica educativa:

¢ Es necesario intensificar y masificar las medidas que estin empezando a producir
mayor equidad educativa a través del mejoramiento de los resultados en las escuelas
municipales. La reduccién de las brechas en el aprendizaje es atin leve, en gran parte porque
hay otras dinimicas en marcha que tienden a aumentar la estratificacién educacional. Se
requiere de politicas que impacten con mayor fuerza en la distribucién de la calidad de la
educacién para que ésta lleve a mayor igualdad de oportunidades y a una mejor distribucién
del ingreso.

e La estrategia para aumentar la equidad a través de politicas educativas debe prestar
mayor atencion a las tendencias del mercado de trabajo. La estrategia no puede descansar
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exclusivamente en la politica educacional. Debe ser complementada, en primer lugar, por
mejoras en vivienda, alimentacién, salud y otras 4reas que afectan al rendimiento escolar. En
segundo lugar, requiere politicas de ingresos, de servicios publicos, y de creacién de capital
humano y social fuera del sistema educacional formal.

e Es necesaria una estrategia de reduccion de las distancias de ingreso entre estratos
ocupacionales y educacionales. Ello, se logrard por un concierto de politicas en diversas
esferas, pero teniendo a la politica educacional como herramienta clave. Las evidencias
recientes indican que las dindmicas propias del mercado de trabajo chileno pueden presentar
oportunidades para tal estrategia doble, en contra de la idea de que el “premio a la educacién
alta” significa irremediablemente un aumento de las brechas salariales en las economias del
siglo XXI.

¢ Una estrategia educativa para la equidad en el ingreso debe tener también un enfoque
de género. Debe tomarse en cuenta la presencia creciente de mujeres con educacién media y
posmedia en ocupaciones como la de oficinista como una tendencia clave sea en términos de
los aportes de ambos cényuges al ingreso del hogar, sea en términos de la cantidad de
mujeres a cargo de familias uniparentales.

e Coordinacién intersectorial e investigacion. Es necesario crear mayores vasos
comunicantes entre dos 4mbitos: politica educacional y politica laboral. ;Hasta qué punto y
de qué manera la dindmica del mercado laboral es tema de politica piblica? ;Cémo puede
contribuir al mejoramiento de la equidad la interaccién entre las politicas de formacién
educativa y las politicas de creacién de empleo? ;Cudles son las ocupaciones especificas que
més crecen en diversas profesiones? ;Aumenta més el empleo masculino o el femenino en
ellas? ;Con qué nivel educativo se entra en estos nuevos puestos? Algunas pistas estdn a la
vista. Aqui se ha intentado detectar algunas tendencias empiricas recientes y relevantes, y
plantear algunos temas especificos en relacién con estas preguntas.

Si se pretende coordinar politicas educativas y laborales para una mayor equidad en
Chile, hace falta estudiar las dindmicas de cambio en la situacién educacional ligada a los
cambios en la insercién laboral de las nuevas cohortes. Los datos presentados aqui y los anélisis
realizados por diversos autores recién comienzan a dar razén de estas complejas pero importantes
dindmicas.



242

Bibliografia

Beyer, Harald (1997), Trade Liberalization and Wage inequality in Chile, Centro de Estudios Piiblicos, Santiago de
Chile.

CEPAL (1998), Panorama Social de América Latina, (LC/G.1982-P), edicién 1997, Santiago de Chile.
(1997), Evolucién reciente de la pobreza en Chile, (LC/R.1773), Santiago de Chile.

(1989), Transformacién ocupacional y crisis social en América Latina, (LC/G.1558-P), Santiago de
Chile. N° de Venta S.90.11.G.3.

CEPAL/UNESCO (1992), Educacion y conocimiento, eje de la transformacién productiva con equidad,
(LC/G.1702/Rev.2-P), Santiago de Chile.

Durston, John (1995), “; Tendrdn los estudiantes secundarios chilenos acceso a empleos dignos?”, en John Durston,
Osvaldo Larrafiaga e Irma Arriagada, Educacion secundaria y oportunidades de empleo e ingreso en Chile,
CEPAL, Serie Politicas Sociales N° 10, (LC/L.925), Santiago de Chile.

Ledn, Arturo y Javier Martinez (1998), “La estratificacién social chilena hacia fines del siglo XX”, en Cristidn
Toloza y Eugenio Lahera (editores), Chile en los noventa, Dolmen, Santiago de Chile.

MINEDUC (Ministerio de Educacién de Chile) (1998), “Una mirada a la educacién: indicadores OECD. Resultados
de indicadores educacionales, proyecto OECD-UNESCO”, Santiago de Chile.

Solari, Aldo (1994), “La desigualdad educativa: problemas y politicas”, en CEPAL, Serie Politicas Sociales N° 4
(LC/L.851), Santiago de Chile.

Weller, Jurgen (1997), “Crecimiento, empleo y pobreza: las transformaciones en la estructura del empleo asalariado
y su impacto en la pobreza en los afios ochenta ¢ inicios de los noventa”, CEPAL (LC/R.1775), Santiago de
Chile.



243

EDUC{&CI(')N Y DESARROLLO.
UNA RELACION CASI SIEMPRE FANTASIOSA

Pedro Demo
Profesor, Universidad de Brasilia

Se asume generalmente que la educacién va unida al conocimiento y dado que éste es la fuente
principal de la innovacién, aquella desempefiaria un papel central en los cambios de las
sociedades y de la economia. Por tanto, constituiria una inversién fundamental. Ademds, la
informética, como hija predilecta del conocimiento, tendrfa una estrecha relacién con la
educacién, razén por la cual se depositan en ella las mayores esperanzas de aprendizaje futuro.

Entre los educadores es comin el discurso sobre “transformacién social”’, sea como
reaccién a las tesis de la reproduccién, sea como eco de las expectativas de Gramsci o, incluso,
como simple falta de realismo. En los afios noventa ha recibido atencién la propuesta de la
CEPAL sobre transformacién productiva con equidad, que tiene como eje la educacién y el
conocimiento. Al mismo tiempo, existe hoy una reaccién muy interesante contra el
“instruccionismo’ en educacidn, inclusive en ambientes ligados a la inteligencia artificial, como
es el caso notorio de Papert (1994), Searle (1998) Sfez (1994), y de Tapscott (1998), con su tesis
de la “net-generation”.

La relacién que se postula entre educacién y desarrollo es frecuentemente fantasiosa, en el
sentido de que se depositan en ella expectativas excesivas, sobre todo cuando se la ve
sectorialmente o se la reduce a una relacién de mero manejo del conocimiento para fines de
competitividad. Pretendemos discutir esta relacién teniendo como hipétesis que la educacién es
el factor més estratégico para el desarrollo, més all4 de las reducciones positivistas, neoliberales e
instruccionistas, de un lado, y més acd de las excesivas promesas sectorialistas de
“transformacion social”, de otro.

1. Enfoque del desarrollo “humano”

Del punto de vista del planeamiento estratégico, tal vez las propuestas mds incisivas sean las de
“desarrollo humano” cultivada desde 1990 por el PNUD vy, con alguna similitud, la de CEPAL.
Esas instituciones han sido capaces de lograr aciertos categoriales considerables, aunque sus
propuestas sean bastante distantes de la realidad concreta. Asi, hablar de “transformacién
productiva con equidad” en América Latina hoy suena casi irénico, dado el cuadro de crisis
econdmica y social, como muestran los propios informes de la CEPAL.
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Sea como fuere, la idea de desarrollo humano parte de algunos presupuestos tedricos y

metodoldgicos bastante pertinentes:

a)

b)

d)

€)

g)

Es preciso distinguir entre crecimiento y desarrollo, en cuanto el primero apunta a un
desempefio econdmico, mientras el segundo responde a una visién interdisciplinaria, que
abarca todas las dimensiones consideradas relevantes de la sociedad;

Para enfatizar més esta distincidén, las Naciones Unidas optaron por la definicién de
desarrollo como ‘“‘oportunidades”, destacando tanto su aspecto politico como el
estratégico, y reconociendo que las infraestructuras, siendo importantes, son
instrumentales;

Este enfoque valoriza a la educacion como el factor mds vinculado a la gestacién de
oportunidades, sea en el sentido de “crear” oportunidades, sea en el sentido todavia més
propio de “crearse” oportunidades, con 1o que se da mayor realce a la preocupacién por
la ciudadania;

El adjetivo “humano” dispensa a los clasicamente usados, comenzando por el de
econémico e, incluso, el de “sustentable”, permitiendo una visién tipicamente
interdisciplinaria y compleja, que afirma que el crecimiento econdémico es una parte
integrante del desarrollo, pero de naturaleza sélo instrumental;

De lo anterior sigue la propuesta del ordenamiento de paises en términos de desarrollo
humano, tomando como indicadores basicos educacién, por ser el factor mas préximo al
concepto de oportunidades; en segundo lugar, expectativa de vida, porque las
oportunidades estan fuertemente correlacionadas con la cantidad y la calidad de vida, y,
por fin, poder de compra, porque la satisfaccién de las necesidades materiales es un
componente central del desarrollo;

Desde el punto de vista estratégico, la educacién es el factor decisivo siempre que no se la
conciba de modo sectorial y aislado. Esta idea implica que los factores de desarrollo se
jerarquizan y se concertan, al mismo tiempo;

Posiblemente la consecuencia més pertinente de esta concepcién sea que la pobreza
politica es més trascendente para las oportunidades de desarrollo que la pobreza material
(Demo, 1995; PNUD, 1997). Pero la ignorancia impide la formacién de sujetos capaces
de tener historia propia, por cuanto obstruye la ciudadania individual y colectiva. Los
cambios provienen menos de un pobre que tiene hambre (y que, por lo mismo, acaba
facilmente contentdndose con cualquier forma de asistencialismo), que de un pobre que
sabe pensar.

La CEPAL destaca la relacién entre educacién y conocimiento como ejes de la

transformacién productiva con equidad. En la prictica, acaba privilegiando el conocimiento
como fuente de la innovacién competitiva. Esta misma orientacién fue asumida por la llamada
“calidad total” que, al acentuar la importancia de la educacién, la entendia como calidad formal,
dejando de lado la calidad politica. Algo similar ocurre en la preocupacién en torno a la
empleabilidad, que visualiza como central a la educacién (Rifkin, 1995): casi siempre se la
reduce al aspecto de su rentabilidad de mercado, ficilmente verificable empiricamente en los
andlisis de la estructura del ingreso familiar, donde la educacién puede aparecer como el factor
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central de la concentracién del ingreso o como factor central de su desconcentracién. En estos
enfoques se espera que el trabajador sepa manejar conocimiento, no que mejore su ciudadania.

Entre educacién y conocimiento existe una vinculacién necesaria, insuficiente y
controversial: necesaria, porque la educacién tiene que ver con saber pensar y la innovacién
tiene por base la capacidad de conocer; insuficiente porque, desde la aparicion de las teorias del
aprendizaje modernas y posmodernas, la educacién ya no puede reducirse a cognicién; y
controversial, porque pueden quedar ocultos los riesgos del conocimiento, sobretodo cuando
dicho conocimiento es relacionado exclusivamente al crecimiento econémico o a la mera calidad
formal. Por lo mismo, no es tarea facil conjugar adecuadamente educacién y conocimiento. Las
instituciones publicas econdémicas, debido a la predominancia en ellas de los economistas,
dificilmente valorizan a la educacién desde una 6ptica interdisciplinaria del desarrollo humano.
Esto es caracteristico cuando destacan a la educacién como factor relevante del desarrollo y la
restringen a su calidad formal, como sucede con algunos textos recientes (IPEA/PNUD, 1996 y
1998).

En la practica, se suele mencionar a la educacién como estrategia central para alcanzar la
competitividad, en el contexto de la globalizacién fuertemente marcada por la légica del
conocimiento. En esa perspectiva, sin embargo, aparecen contradicciones cada vez més
preocupantes. Parece claro que el proceso de globalizacién siempre se alimenté de mecanismos
universalizantes, en particular del conocimiento 16gico-matemaético y de la tecnologia como tal,
sin mencionar siquiera la propia tendencia del mercado capitalista a imponerse como una
realidad global, ademis del efecto homogenizador de los medios de comunicacién y de la
informética. Es evidente que para ser “competitivo” hay que saber pensar, usar el conocimiento
con creatividad, innovar permanente y sistematicamente, 1o que depende, en gran parte, de la
educacién. Asi, para conseguir un empleo razonable es menester educarse obstinada y
permanentemente. Entretanto, como la economia competitiva y globalizada no se caracteriza por
la creacién de empleos, sino por su orientacién al aumento de la productividad, la propia
educacidon produce un doble efecto selectivo: sélo los mejor educados tendran alguna
probabilidad de emplearse y, cada vez maés, se les pagard menos a los mejor educados. La
llamada “educacién profesional” serd una experiencia cada vez maés estratégica, pero igualmente
limitada.

El conocimiento es obra del ser humano. Tal vez, sea una de sus mejores obras. Pero hoy
el mayor problema tal vez sea crear conocimiento que permita superar los males derivados del
propio conocimiento. Esto ya se aprecia en la destruccién sistemética del medio ambiente, pero
también en el contexto globalizado y competitivo, que posiblemente tiene en el conocimiento su
ventaja comparativa mds decisiva, desconstruyendo los conceptos clasicos de intensividad de
mano de obra. Aunque se trate de fenémenos demasiado complejos para analizarlos de modo
apresurado, podria sugerirse que parte importante de la crisis del capitalismo central se deberia al
atraso de la innovacién tecnolégica. La excepcién es Estados Unidos donde —segin las
estadisticas oficiales— aumenta la oferta de empleo, aunque se acompafia de una caida de los
ingresos familiares, por lo que puede concluirse que los nuevos empleos pagan menos (Castells,
1997a y 1997b; Castells, 1998; Kurz 1996 y 1997).
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El mercado, enredado con el conocimiento innovador, se ha tornado ciertamente mas
competitivo, pero no m4s humano. Dificilmente podria imaginarse la vuelta al “pleno empleo”,
que sélo existié fugazmente durante los “30 gloriosos™ afios del welfare state (Paugam, 1996;
Rosanvallon, 1997; Castel, 1998; Demo, 1998b). Este escenario ha recolocado la discusién sobre
los limites del sistema capitalista, cuestionando fuertemente la viabilidad de una transformacion
productiva con equidad o un desarrollo humano como tal. Por detras de esta polémica, aparece el
analisis marxista de la mercancia (Kurz, 1997). El fenémeno de la concentracién del ingreso,
indica que el constante crecimiento de la riqueza, se acompafia del avance sistemdtico de su
concentracién. El informe del BID (1998), aunque siempre buscando ocasiones generalmente
muy forzadas de optimismo, apunta crudamente a este fendmeno. En los paises avanzados, el
crecimiento ha sido acompafiado de redistribucion, pero ello no prueba que exista una relacién
armoniosa entre crecimiento y equidad: tanto porque esos paises no pasan de ser un grupo muy
selecto, como porque la crisis globalizada también los estd afectando. Asimismo, el retroceso
impresionante en los derechos laborales en todo el mundo, con la flexibilizacion de los sistemas
productivos, muestra un horizonte complicado, en el cual la educacién no sirve como tabla de
salvacién, por cuanto no es ella la que crea empleos, por 10 menos en el corto plazo.

La educacién también serd invocada para garantizar la ciudadania. Si bien es necesaria
para la insercién en el mercado de trabajo, la educacién no es menos importante para aprender a
luchar contra el predominio del mercado en la vida de las personas. Ello es asi, incluso, porque
gran parte de la poblacién activa carecerd de empleo. La idea del desarrollo humano emerge con
alguna fuerza, apoyada menos en la idea de justicia que en la fuerza de la crisis. Esta crisis
corroy6 al centro del centro, no sélo la periferia. El que se recurra desesperadamente a la
educacién tiene la virtud de destacar el atraso en que se encuentra la mayoria de los paises —en
Brasil, por ejemplo, la escolaridad media es de alrededor de cinco afios—, al mismo tiempo que
escamotea el nuevo tipo de selectividad, que permite la sobrevivencia sélo de quienes consiguen
alcanzar los niveles més altos de educacién y mantenerse permanentemente actualizados. El que
la ventaja comparativa decisiva sea €l manejo creativo y critico del conocimiento significa que es
necesario ir mucho mds alld del mero crecimiento y alcanzar la condicién de pueblo capaz de
pensar para realizar sus oportunidades de desarrollo.

Es importante que se reconozca que la educacién tiene un impacto crucial en la economia,
a través de la competitividad productiva, porque esto la saca de la mera “superestructura”,
generalmente perdida en promesas retdricas. Pero resulta equivocado reducirla a esa faceta,
porque se pierde la nocién de fin, y se la ve como un simple instrumento tecnoldgico, que tiene
en el mercado su palanca bésica.

El papel de la educacién, en particular de la bésica, es fundamental para enfrentar la
pobreza politica, en el caso de las mayorias excluidas. Es imposible superar la pobreza sin la
accion del pobre. Es imposible enfrentar adecuadamente la pobreza si el pobre no consigue saber
que es pobre y, principalmente, que ha sido convertido en pobre y mantenido en tal condicién. La
pobreza més dréstica que puede existir es la de quien ni siquiera consigue saber que es pobre.
Sélo le resta la ayuda de los otros, como el paternalismo estatal, los gestos politiqueros, las
canastas bdsicas, las rentas o ingresos minimos y todos los restos posibles de una sociedad
profundamente desigual.
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Por simplificacién, puede reducirse esta competencia a la capacidad de saber pensar y de
aprender a aprender, desde que se incluya en ellas la capacidad de actuar. La escuela deja de ser
algo pobre para el pobre, como suele suceder con la escuela piblica latinoamericana, a partir del
momento en que es posible realizar en ella un aprendizaje adecuado, fundamentalmente politico-
critico, con calidad formal y politica, teniendo en vista la ciudadania y la insercién en el mercado.
A corto plazo, el impacto de la educacién basica en la economia es practicamente imperceptible,
incluso porque con el tiempo la escolaridad obligatoria se convierte en un mero supuesto.

El sentido propedéutico de la educacidn basica tiene su mayor virtud en la preparacién de
ciudadanos que puedan contribuir creativamente al futuro de la sociedad, en el sentido de poder
luchar por algo similar al “desarrollo humano”.

Esto tal vez muestre por qué los intentos realizados hasta el momento han sido ineficaces
y han llevado a que vuelva a ser pertinente preguntarse si es viable el desarrollo humano en este
tipo de sociedad y de sistema productivo. En la apelacién a la educacién hay cierta resignacién,
en el sentido de que no avizorandose soluciones a corto plazo, se insiste en por lo menos tener
conciencia critica, ya que cualquier propuesta de solucién sélo podria comenzar con un
movimiento de saber pensar critica y creativamente. Asi, el enfoque del desarrollo humano es
conceptualmente correcto y fecundo, socialmente ingenuo, y politicamente adjetivo y
contradictorio. Incluso, cabe recordar, que soluciones que parecen muy distantes s6lo pueden
surgir si existen sujetos capaces de pensarlas y llevarlas a cabo. En este sentido, la educacién
continda siendo la politica publica mas decisiva para la construccién de un futuro comin mas
compartido y digno, que permite crear y crearse oportunidades.

2. El aprendizaje politico

En particular con la obra de Piaget se volvié mas comun concebir al aprendizaje como un
fenémeno reconstructivo, en el sentido tendencialmente politico de generar la capacidad del
sujeto de hacer historia propia, individual y colectiva. Esto aun cuando muchas investigaciones
de esta orientacién pequen de excesivo estructuralismo. Tal vez la perspectiva mas interesante
sea €l descubrimiento del tenor politico del aprendizaje, mas alld de las formulaciones vagas y
exacerbadas sobre “transformacién social” carentes de una satisfactoria instrumentacién tedrica y
metodoldgica. Aprendizaje reconstructivo es el que estd marcado por la relacién de sujetos y que
tiene como elemento principal el desafio de aprender, mas que el de ensefiar, con la presencia del
profesor en la condicién de orientador “mayéutico”. Tiene como contexto central la formacién de
la competencia humana, de cufio politico, ciertamente instrumentada técnicamente, pero
efectivizada por la idea central de formar sujetos capaces de tener una historia propia, individual
y colectiva.
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El aprendizaje reconstructivo se apoya también en cierta linea del pensamiento
posmodemo, sobre todo frente a la incertidumbre, la complejidad de lo real y la
interdisciplinariedad. Mientras la enseflanza se esfuerza por trasmitir certezas que son
reconfirmadas en la prueba, el aprendizaje busca ser flexible frente a una realidad sélo
relativamente formalizable, valorizando el contexto del error y de la duda. Quien no se equivoca
ni duda, no puede aprender. Con el aprendizaje reconstructivo se combate la propension
instruccionista de la pedagogia actual, obsesionada por el entrenamiento orientado de afuera
hacia adentro y marcada por la idea de ensefianza. Esas teorfas refuerzan el aprendizaje como
proceso de formacién de competencia humana politica, méas que el sustrato técnico-instrumental.
Se orientan menos a cémo ensefiar, que a cémo aprender. Llama la atencién la convergencia
formidable de las teorias, en especial las originadas fuera de las ciencias sociales, ademas de su
tendencia interdisciplinaria. Hagamos una revisién.

En filosofia es conocida la propuesta de Kholberg, aprovechada por Harbermas y Apel, en tormo
al desarrollo de las nociones de moral en el nifio y en el adolescente, teniendo como base el
constructivismo piagetiano (Habermas, 1986; Apel, 1988). Interesan por el reconocimiento de
que la moral se aprende, lo que permite trabajar la idea de ética histérica y politica. No se
pretende “inyectar” la moral en las personas, bajo el signo de la autoridad, con lo que se
privilegia en el alumno el sentido de obediencia, sino que se recurre al concepto de
responsabilidad que es la capacidad de responder por los propios actos en un contexto dado. El
riesgo es apelar a bases trascendentales de la moral, validas para toda sociedad y todo tiempo,
contando més con estructuras dadas que con la condicién histérica, como seria el caso de la
teoria de la justicia de Rawls, por ejemplo.

La psicologia ha contribuido a través de Piaget, dando mayor importancia al lado
cognitivo de la mente humana, més que al emocional, lo que encontrd eco en las propuestas de
Maturana y Varela, asi como en las de Capra, que tienden a hacer coincidir vida y cognicién,
dentro de una visién de “autorregulacién”. El constructivismo concibe el proceso de aprendizaje
como el desarrollo permanente y cada vez més elevado de la capacidad de elaboracién propia, sin
incidir necesariamente en el evolucionismo teleoldgico y orientado a la creatividad (fenémeno de
la equilibracién). En términos estructurales, se ha dedicado a descubrir las condiciones generales
invariantes del conocimiento humano lo que, cuando es mal comprendido, lleva a que se lo acuse
de estructuralismo excesivo.

Observando al psicoanalisis freudiano, es posible resaltar la importancia que para el
aprendizaje tiene la relacién afectiva y emocional, como reflejo decisivo para la autoestima del
alumno y para una forma de autonomia emancipada. Puede servir de equilibrio a tendencias que a
veces SOn excesivamente cognitivistas o que aprecian apenas tipos l6gico-formales de
inteligencia (Baraldi, 1994; Lajonquiere, 1993). Entre las varias vertientes, cabe llamar la
atencidn sobre el grupo de “psicoterapeutas constructivistas”, que buscan disefiar los procesos de
tratamiento como similares a procesos de aprendizaje de estilo reconstructivo (Neimeyer y
Mahoney, 1997).

En la psicosociologia, 1a vertiente principal es el interaccionismo de Vygotsky, que realza
el papel del concepto social del aprendizaje, lo que puede disminuir la tendencia cognitiva y
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valorizar la “ambiencia” humana, contribuyendo a entender el aprendizaje como competencia
humana, més que solamente competencia formal. Al mismo tiempo, esta visién permite valorizar
mds facilmente los conceptos culturales e histéricos, inclusive la relacién lddica (Vygotsky,
1989a 'y 1989b). En América Latina la valorizacién extrema de esta posicion se debe también a la
facilidad de establecer un vinculo entre Vygotsky y Gramsci, ambos de origen marxista, cuya
combinacion puede ser muy inspiradora, aunque generalmente también resulta muy banal. Lo que
més encanta es la teoria del “intelectual organico”, siempre apta para salvar, por lo menos en
teoria, a un profesional tan desvalorizado como suele ser el profesor.

5. En la biologia mantiene gran fuerza todavia la visiéon de Maturana y Varela, basada en el
concepto de “autopoiesis”, para expresar la idea de autoformacién (Maturana y Varela, 1984 y
1994), vélida para cualquier ser vivo, no sélo para los seres humanos. Primero, lo vivo no es una
sustancia sino un modo de organizarse (auto-organizacién). Segundo, todo ser vivo es un sistema
cerrado, correspondiendo esto a su individualidad y a la marca del sistema autodeterminado.
Tercero, el ser vivo estd dotado de capacidad de reaccionar constructivamente ante estimulos
externos, de manera tal que hace, dentro de su dmbito, historia propia. Esta visién combate
expresamente las teorfas instruccionistas. Llama la atencién, por ejemplo, que la “autopoiesis”,
también incorporada en la sociologia sistemicista de Luhman, sea interpretada como
conservadora por autores mas criticos, como Habermas y Sfez. La cuestién estd en el
mecanicismo determinista a ella incorporado, como reconoce explicitamente Maturana: realidad
externa no se impone al sujeto; es éste el que formatea la realidad a su imagen y semejanza,
seleccionando lo que es captable por el cerebro humano. Niega, pues, este autor el paradigma
representacionista y epistemolégico, tipico del positivismo, pero no va més all4 de un mecanismo
circular. Este es tipicamente dindmico, pero volcado sobre si mismo y, en ese sentido, poco
creativo. La creatividad que se autorregenera se tiene a si misma como pardmetro, impidiendo la
percepcién expresiva, como dice Sfez, que exige también el salto discontinuo. Por estas y otras
razones, la biologia es vista como la versién académica mds atractiva para la discusién sobre
aprendizaje, junto al debate sobre la inteligencia artificial.

La fisica posmoderna también ha hecho aportes relevantes. Lo mds sorprendente es que
plantea que el concepto de vida deberia incluir también la materia, a la que caben incluso
predicados que siempre se habian reservado a los seres humanos, tales como creatividad,
conquista de espacio, capacidad reconstructiva. Poniendo en jaque a la matematica lineal y a la
vision positivista de la realidad (sobre todo, a la dictadura del método), Prigogine encuentra en
los seres un isomorfismo mayor al que suele imaginarse y para entender el caos estructurado,
coloca el desorden de la realidad como el hecho primario y el factor de creatividad. Aunque no
haya elaborado propiamente una teoria del aprendizaje, sus estudios permiten extender esa idea al
universo que, estando en formacién, tiene un sentido histérico irreversible y estd dotado de la
capacidad de autorregularse, sin ligazén con un orden teleoldgico. Instiga fuertemente la nocién
de realidad compleja o de orden complejo, que se aplica también al proceso de aprendizaje de
estilo histérico estructural (Prigogine, 1996; Prigogine y Stengers 1997).

A quien proviene de las ciencias humanas le resulta agradable que Prigogine tenga la
expectativa del resurgimiento de la dialéctica (por lo que se ha dedicado incluso a restaurar la
propuesta de Engels sobre la dialéctica de la naturaleza), imaginando que el encuentro
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interdisciplinario de la ciencia acabard tomando la direccién de las ciencias sociales. Esto es
abiertamente contradicho por Wilson que, con base en la matemética y en la biologia, construye
una “consiliencia” (consenso) que va hasta la religién, pasando por la cultura, las ciencias
sociales, las ciencias naturales, etc. Sea como fuere, esta polémica es de suma importancia para el
aprendizaje reconstructivo, porque restablece algunos principios presocraticos cldsicos, tales
como el ambiente més adecuado para el aprendizaje y el “caos estructurado”, ya que nadie
aprende sin disciplina, pero aprender auténticamente es algo que s6lo combina con indisciplina,
para ser algo realmente creativo y critico. El papel del profesor no es el de aclarar dudas,
presentando conocimientos acabados, sino lo contrario, 0 sea, crear un ambiente de eterna duda,
que lleva mucho més a saber preguntar que a saber responder, tal cual se hace en el “mundo de
Sofia”. Al mismo tiempo, el error forma parte implicita del aprendizaje humano, con un sentido
acorde a la concepcién de una realidad de tesitura imprecisa, lo que también puede preparar
mejor para los desafios desconocidos.

Son bastante conocidas las propuestas tipicamente interdisciplinarias: ya es un lugar
comiin destacar obras que unen psicologia y biologia y realzan la emocién y la subjetividad en el
aprendizaje, las que han sido tomadas como un “nuevo paradigma”. La investigacién no est4 tan
avanzada como las modas desearian, pero los resultados son ya muy significativos, tanto en la
critica al test de inteligencia tradicional (racionalista, de cariz europeo), como en la valorizacién
de la emocién como motivacién y hasta incluso como referencia principal de la mente (més que
de la razén), y también en la importancia de la investigacién disciplinaria, més apta para captar la
complejidad de la vida concreta (Damésio, 1996; Gardner, 1994; Goleman, 1996). Cabe
mencionar también la investigacién de la conciencia, que ha enfrentado la cuestién de la
inteligencia artificial, en un ambiente de cerrada polémica. Los que defienden la inteligencia y el
aprendizaje como fenémeno no computacional, como Searle (1998) y Penrose (1994), apuestan a
la creatividad del ser humano, apelando generalmente a la ciencia de la complejidad de cariz
cuéntico (Gilmore, 1998); otros confian en que, siendo el ser vivo apenas un modo alternativo de
organizacién de la materia disponible, no estarfamos lejos de descifrar la cuestidn, la que serfa
tipicamente computacional.

Algunas polémicas se tornaron ociosas frente a esta nueva manera de ver la realidad y la
inteligencia humana. Una de ellas es la discusién generalmente estéril sobre la calidad, definida
s6lo como la no cantidad o cosas vagas similares. Tomando el caso descrito por Damaésio y
vastamente usado en esta literatura, el maestre de obras que se fracturd el craneo, perdié masa
encefélica, no llegé a morir, no dej6 de pensar, pero fue perdiendo el sentido moral. Aunque tales
fenémenos estén todavia poco delineados, el ejemplo ilumina respecto a la necesaria
combinacidn entre cantidad y calidad en el ser humano: ninguna calidad humana carece de base
material, y viceversa. Sin adrenalina no aparece la emocién, aunque la emocién no sea
adrenalina. Otra polémica superada es aquélla sobre el cociente de inteligencia, sobre todo en su
aspecto mas behaviorista, porque representa una imposicién unilateral de un tipo de cultura,
considerado parcial porque ignora la emocién.

La lingiiistica también trajo su colaboracién inestimable, porque desvel6 el horizonte del
habla como accién (Austin), o del lenguaje como no espejo de la realidad (Rorty), o como
construccién social de la realidad (Searle). Habermas ha utilizado esta nocién en su teoria de la
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accién comunicativa, indicando que el lenguaje humano, ademis de ser el diferencial mis
importante de su identidad (Maturana), significa siempre una postura reconstructiva frente a la
realidad. Ciertamente, el mundo no depende de nuestro lenguaje para existir, pero nuestros
mundos son aquellos que el lenguaje permite y reconstruye. La visién mds estructuralista del
lenguaje estaria cediendo a un paradigma mas dindmico, que Sfez denomina paradigma
expresivo, contraponiéndolo al modelo “tautista” de comunicacién (mezcla perversa de autismo,
tautologia y totalitarismo). La comunicacién es un fenémeno marcado sobretodo por la
expresividad no lineal emergente, suponiendo un consenso no discutido (el “mundo de la vida”
de Habermas) y hermenéuticamente plantado pero no encerrado alli, por cuanto la creatividad
inesperada tampoco le es menos propia.

Las matematicas, a través de autores como el aludido Penrose, presenta por lo menos dos
argumentos interesantes: de un lado, apelando al teorema de la incompletitud de Godel, busca
mostrar que las formalizaciones mas complejas no consiguen ser llevadas hasta el fin, debido a
su incompletitud intrinseca, lo que recuerda el “circulo hermenéutico” en la filosofia y las
ciencias humanas, vale decir, que toda definicién de términos incluye términos todavia no
definidos, de tal modo que ninguna discusién puede, en rigor, cerrar, cayendo en una regresién al
infinito o en una ceguera (Penrose, 1994). Por otro lado, imagina que el error forma parte del
aprendizaje humano, siendo no un fracaso, sino el signo del proceso reconstructivo permanente.
Rechaza que la inteligencia humana sea computacional, de lo que se deriva que el computador no
tiene capacidad de aprender. Se trata de un estilo de matemadtica no lineal, capaz de dar cuenta de
procesos dialécticamente reconstructivos.

En el ambiente de la inteligencia artificial, la discusién después de haber encallado en
propuestas representacionales, como son las de Simon y Minsky, estd evolucionando a pasos
agigantados, para incluir los hallazgos mas modemos de la expresién, de la emergencia y del
aprendizaje reconstructivo (Picard, 1997; Hogan, 1997). Parece claro que el modelo sdlo
heuristico de la matemadtica lineal se agotd, surgiendo la necesidad de sobrepasar €l universo de
la informacién y tocar el de la formacién. Existe también una extensa critica contra el forma ma4s
comin de la “educacién a distancia” que valoriza en exceso la distancia (mera ensefianza)
descuidando el auténtico aprendizaje (Demo, 1998a). Los adeptos mds fervorosos de la
inteligencia artificial apuestan a la posibilidad de manejar suficiente complejidad y emergencia.
La critica de Sfez, fuerte y ponderada, deja la puerta abierta para tales evoluciones, pero continda
viendo como un enigma la manera de dar cuenta de la expresién humana en una maquina
electrénica.

La pedagogia continia manteniendo la tendencia instruccionista, basada en didacticas de
mera ensefianza, y teniendo como fundamentos principales el aula y la prueba. Los resultados
muy magros de aprovechamiento escolar de los alumnos indican que se trata de respuestas
obsoletas. Extrafia que siendo su funcién la de renovar permanentemente los procedimientos de
aprendizaje, la pedagogia siga resistiéndose a introducir innovaciones profundas. Las
instituciones educacionales contindan siendo tipicamente instruccionistas; pretenden que el
alumno absorba conocimientos como una esponja, frente a un profesor que le ofrece
conocimientos acabados, tan acabados que deben ser copiados y reproducidos en los exdmenes.
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3. Para concluir

De esta discusién es posible abstraer algunas conclusiones para el tema de las relaciones entre
educacién y desarrollo. Esta relacién tiende a ser fantasiosa porque refleja extremos poco
realistas, como la idea de una educacién aisladamente transformadora, o la de que todo serd
resuelto por la miquina informatizada. Es posible sustentar la hipétesis segiin la cual la
educacién es el factor més decisivo del desarrollo, siempre que éste se defina por la marca
humana, y su concepcién sea de tenor estratégico e interdisciplinario.

En la situacién concreta, la educacién que se ofrece a la poblacién, en particular a la més
pobre, no tiene condiciones para ser emancipadora, porque es cuantitativamente exigua y
cualitativamente precaria. Lo que menos hacen los alumnos en la escuela es aprender. Dentro de
esta perspectiva pesimista del aprendizaje en la escuela, llama la atencién Tapscott (1998) sobre
la net generation. Dejando de lado su obsesién por la informitica en la sociedad y en la
economia, presenta por lo menos dos tépicos muy interesantes:

a) Por primera vez en la historia conocida del género humano aparece una nueva generacion
que consigue ensefiar a la anterior. Esto es comprobable por la facilidad con que los nifios
manejan el computador, a la inversa de los adultos, como regla.

b) La net generation estaria cada vez mds dispuesta a aprender de verdad, rechazando el
instruccionismo de los sistemas educacionales normales y exigiendo paradigmas
tipicamente reconstructivos, realizados de preferencia en red.

El autor hace una dura critica a las tendencias instruccionistas de la informatica actual y
de la escuela en general. Aunque no parezca muy evidente que la ner generation esté tan
dispuesta a estudiar, es pertinente este cuestionamiento porque si el futuro de la educacién esta
en la teleducacion, cabe dudar de que exista alguna propuesta de educacién a distancia que sea
educacién y aprendizaje. El acceso a la informacién estd resuelto por la instrumentacién
electrénica. Pero el acceso a la formacién es algo pendiente, aunque existan experiencias dignas
de tenerse en cuenta. Las perspectivas que se abren son sorprendentes. Participando de grupos de
estudio en red, es posible que los nifios, ademds de obtener informacién extremadamente
interdisciplinaria y globalizada, entren en ambientes marcados por la investigacion y la
elaboracién propia, individual y colectiva, teniendo como ventaja natural el uso de instrumentos
extremadamente lddicos y seductores.

Tales horizontes obligardn, por lo menos, a una redefinicién radical de la escuela y del
papel del profesor y del ambiente mas adecuado para el aprendizaje. Ciertamente no serén la
clase, el aula, las grupos masificados, etc. Entre tanto, cabe recordar que cambios de esta
magnitud y profundidad deberian estar vinculados a la ciudadania, y no sélo al mercado, en
especial al de informética.
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EL DESARROLLO DE LA EDUCACION PRIVADA:
(UNA TENDENCIA INEVITABLE?

Ernesto Schiefelbein’
ex-Ministro de Educacién, Chile

Hace 25 afios concluiamos con Aldo Solari que “la escasa capacidad del sistema para sufrir
cambios profundos parece el rasgo més notable”. Ese rasgo tal vez podria explicar que para
ofrecer una educacién adecuada a este nuevo siglo, hayan ingresado nuevos actores. De hecho,
llamé&bamos la atencién sobre “la capacidad creciente para construir maneras de eludirlas ...(las
duras alternativas a que obligaban los recursos)... con la consecuencia de que la resultante
efectiva tendrd muy poco que ver con los ideales proclamados...” (Schiefelbein y Solari, 1975).

No es extrafio, entonces, que en la dltima década en América Latina la educacién privada
se haya transformado en un actor importante (Torres y Mathur, 1996). A diez afios de la caida
del muro de Berlin, se observa que el Estado “benefactor” traspasa gradualmente parte de sus
actividades al sector privado y, al mismo tiempo, busca definir nuevas responsabilidades.

Es oportuno conocer el impacto que este traspaso de funciones ha provocado en la
equidad o en la calidad del aprendizaje de los alumnos. Si bien el tema reviste caracteristicas
particulares en cada pais, no se aprecia que haya un gran interés en la regién por examinarlo.
Este cambio de funciones se ha abordado de manera parcial, especialmente desde €l punto de
vista del financiamiento de la educacién (y con informacién equivoca sobre el rendimiento).
Falta evaluar el grado en que este gradual traspaso de responsabilidades afecta lo que aprenden
los nifios en la sala de clases y su posterior desempefio en la sociedad y, especialmente, su
impacto en la equidad.

Conviene elaborar un adecuado marco de andlisis para examinar los cambios que han
ocurrido en las funciones de la educacién publica y privada. Ese marco permitird examinar las
preguntas fundamentales: ;quién debe sufragar el costo de la educacién? y ;qué proporcion del
costo total debe recaer sobre los contribuyentes y no ser asumida por los beneficiarios directos?
(Latapi, 1996) En el resto de este trabajo examinamos algunos antecedentes que nos permitan
reflexionar sisteméaticamente sobre estas preguntas.

! Agradezco los comentarios de Rolando Franco, Carlos Ornelas, Rodrigo de la Cuadra, Pablo Latapi,
Francisco Javier Recabarren y Paulina Schiefelbein a una versién preliminar de este documento.



256
1. Nuevos actores desean participar en este nuevo contexto social

Los actuales modelos de desarrollo y el renacer democratico han combatido la rigidez e
ineficiencia de los sistemas centralizados, mediante un proceso de delegacién de funciones, con
mayor autonomia en el ambito local. Se espera que la mayor participacién de la comunidad —que
en el caso limite se expresa como oferta privada de educacién— logre més eficiencia, recursos y
calidad educativa (Aghén y Edling, 1997; Shaeffer, 1997; Winkler, 1997: World Bank, 1996;
Sander, 1996; Prawda, 1993; Winkler y Rounds, 1993).

Esta delegacién de funciones genera nuevos vinculos entre las decisiones politicas y la
participacién de los actores de la educacién. Por lo tanto, estudiantes, padres y empleadores, que
habian estado poco involucrados en la educacién a nivel regional o a nivel de las escuelas
(CEPAL/UNESCO, 1992), empiezan a ser acogidos como actores activos del proceso educativo
junto a los docentes, académicos, sindicalistas, periodistas, iglesias, politicos y legisladores.

La delegacién de funciones genera, a su vez, presiones para compartir més informacién
sobre la operacién y la efectividad de las escuelas. El efectivo manejo descentralizado del
sistema de educacién también exige una profesionalizacién de los directivos de la educacién, que
en su caso limite (como ocurre en el Programa Instructores Comunitarios que impulsa el Consejo
Nacional de Fomento Educativo, CONAFE, de México) puede coincidir con la gestién en cada
escuela y el proceso de aprendizaje en la sala de clases. Este control local podria permitir que
terminara la corrupcion observada en diversos paises (“‘profesores fantasmas”, “planilleros” o
“fioquis”, nombramientos de amigos y parientes, y el traslado de profesores a funciones no
educativas), asi como el frecuente ausentismo del profesor, que se observa muchas veces cuando
no existe una supervisién de la actividad, sea por problemas de distancia, vias de acceso o falta

de comunicacion telefénica o radial.

En este nuevo contexto, se ha generado un debate (académico, politico y comercial) entre
los que quieren un mayor rol de la educacién privada y los que defienden al Estado docente
(Woodhall, 1997). Los primeros desean que existan vales o subsidios (vouchers) que permitan
elegir dénde estudiar (Patrinos y Ariasingam, 1998). Los otros desean que las escuelas publicas
tengan mayores recursos para ofrecer algin grado de tutoria, un menor tamafio de las clases y la
posibilidad de atender a las diferencias de los alumnos (Schiefelbein y Tedesco, 1995; Bracey,
1998:113).

Junto con el debate surgen experimentos de gran interés que serd necesario evaluar
cuidadosamente en el futuro. En Colombia, por ejemplo, se dan vales para que los alumnos que
han completado su primaria puedan continuar en escuelas secundarias privadas (King y otros
1997 y King, Orazem y Wohlgemuth, 1998). También hay casos muy interesantes de escuelas
publicas que son dirigidas por profesores nombrados por instituciones privadas (Swope y
Latorre, 1998a y 1998b) y, asimismo, existen otras que abren sus puertas para programas
vespertinos y permiten que su infraestructura sea utilizada por grupos de la comunidad (Lewis,
1998:99). En Estados Unidos ya se examina la posibilidad de extender los programas de
vouchers a las escuelas asociadas a las iglesias (Bracey, 1988:129; Lewis, 1998:99).



257

En lo que sigue analizamos algunos de los multiples modelos que empiezan a surgir en
diversos paises de la regién, buscando modificar las funciones tradicionales de los sectores
publico y privado (King y Ozler, 1998; Fuller y Rivarola, 1998; Omelas, 1997; Guedes et al,
1997; Reimers, 1996; Schiefelbein, 1991 y 1997)

2. Se demanda un nuevo modelo de escuela

El modelo de escuela “manufacturera” que da atencién masiva y trata que el aprendizaje sea
similar para todos los “clientes”, tiende a ser sustituido por un modelo que atienda las
necesidades especificas de los alumnos (Renzulli, 1998, p. 106; UNESCO, 1996; Schiefelbein y
Tedesco, 1995). Se desea que el nuevo modelo sea tan eficiente como una educacién tutorial
(Bloom, 1980) y que tenga, por ello, un impacto en una mejor distribucién del ingreso (Birdsall y
Jaspersen, 1997).

El antiguo modelo buscaba lograr “rendimientos econémicos”, para el logro de objetivos
comunes. Estaba destinado a una élite, lo que aseguraba gran homogeneidad de los alumnos asi
como apoyo familiar, y permitia trabajar en funcién de un alumno promedio (respecto al cual
existia una varianza muy pequeiia). Ese modelo ha debido enfrentar, sin cambio alguno, un
proceso de masificacién que permite el acceso de pricticamente todos los nifios en edad de
ingresar a la escuela, con lo que aumenta la variabilidad. Es imposible, sin embargo, que tenga
éxito con alumnos de niveles socioeconémicos més bajos, lo que exige buscar un nuevo modelo
(UNESCO, 1996).

En el nuevo modelo, las escuelas se transforman, gradualmente, en lugares en que se
desarrolla el talento y se permite cierta diversificacién de objetivos una vez que cada alumno
asegura el logro de lo que es fundamental o comin a todos los alumnos. Con relacién a la
equidad, este modelo permite atender adecuadamente a los alumnos de 4reas rurales y urbano-
marginales que son heterogéneos tanto en su formacién previa como en cuanto a la ayuda
familiar que reciben, o al acceso a libros, revistas e informacién escrita. Esa atencién adecuada
es indispensable para asegurar una calidad minima. (UNESCO, 1996).

Aparece, entonces, una nueva pregunta: ;cudl es el sector que puede generalizar el nuevo
modelo con mayor facilidad? Esto agrega nuevas dimensiones a la tradicional discrepancia en
cuanto a los roles de ambos sectores. Comentaré mas abajo los resultados de las evaluaciones
disponibles (Mogollén, 1998: Swope y Latorre, 1998a y 1998b; Mizala y Romaguera, 1998).

3. El sector privado crece y se diversifica

En los ultimos afios ha existido un proceso de privatizacién de la educacién como consecuencia
de la mayor demanda educativa, la crisis fiscal del Estado y el derrumbe de las economias
centralmente planificadas. Este crecimiento ha superado la tradicional educacién privada de las
élites que deseaban mayor calidad que la que podrian obtener en la educacién publica
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(Woodhall, 1997; Solari, 1981; 1988). Con recursos propios y subsidios publicos ahora atienden
a alumnos de niveles sociales mas bajos.

Tres conclusiones generales surgen de una primera lectura de los datos. La primera es el
fuerte crecimiento del nimero de alumnos atendidos por el sector privado. La segunda, es la gran
segmentacion que existe al interior del sistema, donde el cuartil socioeconémico maés alto logra
un rendimiento académico tres veces superior al del cuartil més bajo. La tercera, que se examina
posteriormente (seccién f), se refiere a la mayor contribucién financiera tanto de los alumnos y
sus padres como de la empresa privada. Ademas, serfa posible examinar la actividad privada en
la venta de tecnologia informética, suministros, textos y capacitacién de maestros en las
tecnologias y métodos (Latapi, 1998) pero, en realidad, este aspecto escapa al marco de este
ensayo.

La educacién privada se ha expandido con mayor rapidez que la puiblica, sea por el
prestigio que ella tiene, por el interés que genera la vinculacién de la educacién con la capacidad
de competir a nivel internacional o por la falta de incentivo para mejorar la educacidén publica.
Conviene recordar que en América Latina, a diferencia de muchos paises de la OCDE, las élites
se han educado en establecimientos privados de excelente nivel 1o que tiene un fuerte impacto en
la politica educacional: la mayor parte de las autoridades que toman decisiones sobre el sistema
publico de educacién NO tienen a sus hijos estudiando en ese sector (Schiefelbein y Solari,
1975).

La actividad privada crece tanto cuando responde a demandas expresadas en “capacidad
de comprar servicios”, como cuando el Estado proporciona los recursos mediante “vales” o
subvenciones. En el primer caso se observa que hoy atiende a més de la mitad de los estudiantes
que realizan estudios de nivel superior (postsecundario) en Brasil (58%), Colombia (64 %), Chile
(53%), El Salvador (69%) y Repiblica Dominicana (71%). Hay tendencias similares en
Paraguay (46%) y Pert (35%) y se inicia el proceso en México (22%) y Argentina (20%).

También hay un rdpido crecimiento de la educacién privada cuando se la incentiva
mediante subsidios publicos. Por ejemplo, el “subsidio por alumno atendido” ha hecho crecer la
educacién basica y media privada de Chile hasta el punto que ella atiende a la mitad de los
alumnos, gracias a un nivel de subsidio similar al de las escuelas municipales (Schiefelbein,
1991: Winkler y Rounds, 1993: Schiefelbein y Schiefelbein, 1998). La educacién media crece
con rigidez en Colombia (King y otros, 1997 y King, Orazem y Wohlgemuth, 1998) v las
escuelas Fe y Alegria se multiplican en una decena de paises (Swope y Latorre, 1998a y 1998b).
Algo similar ocurre cuando el Estado entrega fondos a las escuelas para que operen localmente,
como sucede en el programa Instructores Comunitarios en México y en el programa Educacién
con Participacién de la Comunidad (EDUCO) de El Salvador (Ministerio de Educacién, 1997) y
en otros similares en Nicaragua y, recientemente, en Ecuador (Hanson y Ulrich, 1992).

Si bien sus alumnos alcanzan puntajes muy altos en las pruebas nacionales de
rendimiento académico, las escuelas privadas parecen ofrecer métodos de educacién similares a
los que ofrecen las publicas. En un anilisis simplista se ha supuesto que las escuelas privadas son
(o podrian llegar a ser) muy eficientes (Chubb y Moe, 1990), pero cuando los puntajes de
rendimiento se controlan por el nivel socioeconémico de la familia y la disponibilidad de textos
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desaparecen las diferencias entre tipos de escuelas o dejan de ser significativas (Schiefelbein y
Farrell, 1982; Mizala y Romaguera, 1998). En estas comparaciones deberia considerarse,
ademads, el mayor puntaje que logran los establecimientos privados gracias a la expulsién de los
alumnos de menor rendimiento, con los que el sistema privado “contamina” al sistema publico y
reduce los promedios de este ultimo.

Los alumnos que no logran niveles adecuados de rendimiento o tienen problemas de
conducta son expulsados de la educacién privada. Este proceso de seleccién (screening), sélo
puede hacerlo el sector privado (que no tiene la obligacién de mantener a los alumnos, o no estd
obligado a pagar a los padres una multa equivalente, por ejemplo, al total de las colegiaturas
pagadas en los afios anteriores). La educacién publica, a su vez, tiene la obligacién de aceptar a
estos alumnos, lo que explica en parte su dificultad para elevar sus promedios de rendimiento
(Gallegos, 1998).

Junto con la multiplicacién de las ofertas de educacién de la actividad privada, se
identifican algunos de los problemas de “contaminacién” que genera esa actividad. El Estado
debiera realizar algunas nuevas funciones para asegurar una atencién adecuada a sus “clientes” o
para que los culpables paguen el costo de haber fracasado en su servicio. También es necesario
que los diversos actores tomen decisiones con una informacién adecuada y oportuna sobre el
sistema global (Casassus et al.,1988; UNESCO, 1998; OEA 1998).

4. Nuevos roles para el sector publico

Los actuales modelos de desarrollo asignan un nuevo rol al Estado. Se le pide una gestién
centrada en crear incentivos, estimular la innovacién, establecer nuevos parametros de accién y
fomentar la descentralizacién gubernamental (Tedesco, 1998; Birdsall y Jaspersen, 1997). Sin
embargo, en América Latina la educacién piiblica estd cargada de connotaciones nacionalistas y
de tradiciones estatistas y afectada por la mala distribucién del ingreso y la deuda o injusticia
social (World Bank, 1999), lo que condiciona la discusién técnica de su gestién.

El Estado debe seleccionar programas que sirvan de ejemplo o de desafio para los
administradores locales (sean publicos o privados). Esto, mds que establecer cuéles son los
programas efectivos, permite centrar la atencién en el logro de resultados, que al menos superen
los rendimientos minimos esperados, por ejemplo, al final de quinto o sexto grado (Pogrow,
1998:22). Se espera que estos programas sean consistentes, es decir, que aunque no puedan
generar resultados similares, en todos los casos, sean efectivos en la gran mayoria de los casos.
El Departamento de Educacién de Estados Unidos y su Oficina de Investigacién y Desarrollo de
la Educacién (OERI) estan desarrollando un sistema de evaluacién que permita orientar a los que
buscan mejor educacién (Klein, 1997:12), aunque ha sido criticado por no evaluar las
innovaciones con la precisién suficiente como para garantizar los resultados de la aplicacién de
dichos programas con otros alumnos (Slavin, 1996, 1997). En los paises del Este de Asia la
intervencidn ha sido directa y las evaluaciones indican que ha sido exitosa (Birdsall y Jaspersen,
1997).
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Si bien hay acuerdo en que la educacién necesita tanto un sistema para identificar
programas efectivos como para diseminarlos entre los potenciales interesados, existen
limitaciones en la capacidad de evaluarlos con precisién. Hasta el momento solamente ha sido
posible identificar 17 programas, en Estados Unidos, que cumplen con los estdndares minimos
para ser utilizados como ejemplos (Fashola y Slavin, 1998). La OERI, por su parte, ha
identificado alrededor de quinientos programas, pero hasta ahora no habria logrado evaluar
cuidadosamente su costo-efectividad.

Diversos grupos sociales piden que los organismos publicos controlen el desarrollo de la
educacién superior privada, por su rapido crecimiento y diversificacién. Se trata de proteger a los
alumnos egresados del nivel medio. Pero esto debe ser examinado con cuidado. Es fécil que esos
controles se transformen en una valla insalvable para la urgente innovacién que necesita este
nivel (Barahona, 1998). Mantener los esquemas actuales limita la formacién universitaria de los
alumnos de nivel econémico medio y bajo. El Estado deberia proporcionar informacién
adecuada; que les permita seleccionar dénde les conviene estudiar. La informacién minima se
refiere a: i) caracteristicas o estdndares deseables que recomiendan grupos académicos de alto
prestigio; ii) grado en que se cumplen dichos estdndares de acuerdo a la opinién de grupos de
evaluadores independientes. Pero parece razonable que sean los interesados (alumnos y padres)
los que en dltima instancia examinen los aspectos positivos y negativos y tomen una decision.

Es importante que se limiten las funciones que pueden dar origen a posibles focos de
corrupcidn, que luego son dificiles de eliminar (Vargas y Sarmiento, 1997). Por ejemplo, habria
que examinar qué problemas de este tipo genera la aplicacién de sistemas de vales (vouchers). Si
se deja a la autoridad publica que decida cudles son los programas que pueden operar, se generan
elementos de corrupcién (cuanto mayor sea el poder discrecional de la autoridad, mayor seré la
corrupcién). Esto tiene especial importancia en la autorizacién de colegios y universidades
privadas por los enormes ingresos que ellas pueden manejar.

5. Derechos y deberes de los nuevos actores

El que los alumnos participen, cada vez més, en la definicién de su propia educacién es
consistente con su més temprana participacion politica y responsabilidad legal (Lewis, 1998:99;
Solari, 1968). La creciente aceptacién de esta tendencia llevaria a reemplazar la tradicional
reglamentacidn estatal —que fija estandares de lo que se debe aprender en cada carrera, o en cada
nivel educativo—, por una definicién de contenidos fundamentales o minimos (Braslavsky, 1996;
Ministerio de Educacién, 1996).

Por su parte, los padres buscan maneras a través de las cuales puedan influir en las
oportunidades y la calidad de la educacién de sus hijos. Cada vez es mas comidn que tengan, en
su gran mayoria, algin nivel de educacién y, ademads, la televisién les informa sobre los logros y
tipos de educacién que estdn disponibles en los paises desarrollados. Por esto, sienten que
pueden cuestionar el actual nivel de calidad de la educacién que reciben sus hijos. Si bien los
padres todavia no estdn organizados para influir en tal educacién, se sentiran inclinados a apoyar
cualquier alternativa que les otorgue esa posibilidad. Las experiencias del programa Instructores
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Comunitarios en México y de EDUCO en El Salvador confirman esta hip6tesis (Jiménez y
Sawada, 1998; Umanzor et al, 1997; Hanson y Ulrich, 1992).

Algunos padres deciden educar a sus hijos en sus casas, especialmente en los Estados
Unidos (home schooling). Lo hacen porque desean protegerlos de la violencia de las escuelas, de
la dependencia de los modelos de comportamiento de los compafieros (peer group) y de maestros
que no estédn adecuadamente preparados o motivados (Mattox, 1999). Logran, ademds, una activa
socializacién de sus hijos a través de programas deportivos (Little League), sociales (scouts) y
programas de formacién artistica y religiosa (Ray, 1998). Esos padres suelen tener una alta
motivacién y las investigaciones muestran que alcanzan resultados bastante positivos (Ray,
1998; Gotts,1980). En otros casos los padres se involucran activamente en la educacién que sus
hijos reciben en la escuela regular e influyen positivamente en su aprendizaje (Martiniello, 1999;
Snow et al., 1991).

Los empresarios se han comenzado a preocupar por un tema fundamental: la capacidad
de competir en los mercados internacionales. Asi, se requebrajan ciertos mitos en torno a
quienes definen la educacion y a aceptar la presencia de otros actores. Hasta ahora la discusién
estd sesgada por estereotipos que no se cuestionan suficientemente. Para muchos el empresario
s6lo actda por lucro; los politicos, sélo por poder y figuracién; los jévenes son rebeldes; y los
mas pobres son resentidos y anarquistas (Zalaquett, 1998). Pero vivimos una situacién nueva,
donde el empresario necesita tener operarios capaces de percibir que si los productos no cumplen
ciertas condiciones no son aceptados en el exterior. Esto requiere una buena educacién general y
no resulta suficiente estar dispuesto a cumplir érdenes. En esta situacién es posible plantear una
buena colaboracidn entre empresa y educacién (Solari, 1973).

Algunos profesores se transforman en empresarios y algunos directores de escuelas en
politicos. Varios municipios de Chile (Las Condes, Providencia y Tierra Amarilla) han
estimulado a grupos de profesores para que se hagan cargo y administren establecimientos
escolares que se financian con los subsidios del Estado. En Minas Gerais, Brasil, los directores
son elegidos por los padres de los alumnos y por los profesores. Hay elementos de cambio
importantes en estos actores

Los medios de comunicacion, pablicos y privados, también desempefian una funcion de
creciente importancia en educacién. Desde la década de los 60 la television comercial ha
difundido Sesame Street (Plaza Sésamo), cuyo efecto positivo en la capacidad de los nifios ha
sido comprobado en mdltiples investigaciones. Otras tres iniciativas interesantes de la televisién
son Telesecundaria en México, la Red O Globo en la educacién regular de Brasil y los cursos de
formacién y capacitacién del Canal de la Universidad Catdlica de Chile (UNESCO, 1997). La
televisién por cable, a su vez, estd ampliando su participacién en actividades educativas. Los
suplementos ‘“educativos” semanales de los grandes periédicos de la regién aparecieron en los
afios setenta, y se han mantenido, aunque suelen ser de mala calidad.

Finalmente, el Estado impulsa procesos de mayor descentralizacién. En algunos casos
ello resulta de una decision nacional de organizar al pais de una manera diferente para estimular
el desarrollo econémico (Hanson, 1976); en otros, se trata de procesos que buscan enfrentar
problemas sociales, como la corrupcién politica, el narcotrafico o la accién terrorista (Jiménez y
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Sawada, 1998: Vargas y Sarmiento, 1997; Hanson, 1995). Por otra parte, en ciertos casos, ha
sido necesaria una decidida intervencion del Estado (Birdsall y Jaspersen, 1997). El problema
esta en determinar, en un pafs dado, cudl es el rol que debe asumir el Estado en ese momento de
su desarrollo (Woodhall, 1997).

6. Financiamiento compartido por los sectores publico y privado

Hay que aumentar los recursos disponibles para la educacién y utilizarlos mejor (Delors, 1996).
Hoy se observan serios problemas de equidad en la distribucién de los recursos (Preddey, 1998)
y en la eficiencia con que se seleccionan las técnicas de ensefianza més adecuadas (Schiefelbein,
Wolff y Schiefelbein, 1998; Schiefelbein y Schiefelbein, 1999). Pero hay muchos paises que
realizan esfuerzos para corregir esos problemas (Delfino y Gertel, 1996).

En un nimero considerable de universidades publicas se han incrementado las
colegiaturas (a veces combindndolas con sistemas de crédito fiscal). En Chile, por ejemplo, no
hay diferencias en los cobros de ambos sectores. Pero todavia se entregan recursos piblicos a los
alumnos de niveles socioecondmicos mas altos, lo que atenta contra la equidad (Preddey, 1998).
Es necesario focalizar los recursos publicos en quienes tienen més necesidades escolares, que son
precisamente los alumnos que provienen de familias de bajos recursos econdémicos. Asimismo,
esos recursos no pueden destinarse a hacer “maés de lo mismo”, sino a mejorar sustancialmente
los resultados académicos del sistema educativo y a completar la cobertura.

La baja eficiencia del sistema, que se expresa en bajos logros de aprendizaje y en una alta
repeticién (anticipadas en 1975 en nuestro articulo con Aldo Solari), lleva a concluir que es
necesario utilizar mejor los recursos, publicos y privados, de que se dispone, impulsando
programas bien evaluados que aseguren acciones innovadoras exitosas a nivel del aula, por
ejemplo, cambiando el rol del profesor y generando experiencias de aprendizaje activas,
personalizadas y grupales (Thomas y Saw, 1992; UNESCO/OREALC, 1997).

También hay que disponer de mayores recursos para expandir la educacién preescolar
(Myers, 1995), aumentar el nimero de horas que se ofrecen en la educacién primaria y
secundaria, y elevar el tiempo real de trabajo (mejor uso del tiempo disponible), asi como
incrementar la investigacién cientifico-tecnolégica (Delors, 1996).

Todas estas demandas obligan a una estrecha colaboracién entre ambos sectores y a
buscar formas de evaluar la eficiencia con que se usan los fondos piblicos (Winkler y Rounds,
1993). Los encargados de utilizarlos deben dar cuenta a la opinién publica no sélo de la ausencia
de corrupcién, sino también de que la accién que se ha financiado fue eficaz
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7. Algunas evaluaciones de los cambios

La larga discusién sobre diferencias de la calidad ofrecida por escuelas piblicas y privadas no
confesionales se mantiene, sin que hasta ahora exista un resultado categérico (Woodhall, 1997).
La experiencia de la OCDE muestra que pueden alcanzarse buenos niveles de educacién con
diversos grados de privatizacién (Noah y Sherman, 1979). Hay ocho elementos a considerar en el
analisis del rol publico y privado: curriculum, procesos de aprendizaje, evaluacién, agrupacién
de los alumnos por niveles, desarrollo profesional de los maestros, participacién de la comunidad
y del publico, estandares expresados en niveles minimos de rendimiento y organizacién
administrativa. Los paises de la OCDE logran resultados de calidad bastante similares con
combinaciones muy diferentes de actividad publica y privada en las dimensiones mencionadas, y
en varios de esos paises predomina la pablica.

A comienzos de los afios 90, Estados Unidos realizé un gran esfuerzo para incorporar
sistematicamente la educacién privada no confesional, a través de la New American School
Development Corporation (NASDC), conocida también como la NAS. Esperaba alcanzar, en tres
afios, una mejoria considerable del logro académico de los alumnos, lo que todavia no ha sido
comprobado (Bracey, 1998:128). Sin embargo, parece conveniente esperar, seguir evaluando y
no apresurar una conclusién ya que, en algunos casos, los cambios suelen tomar seis u ocho afios
para completar su impacto (Prawda, 1993).

Si bien en Chile la actividad privada no confesional ha logrado fuertes incrementos de la
calidad en tres establecimientos privados y uno puiblico (Leiva, 1998), este resultado no se puede
generalizar a todo el sistema educativo. El sistema de vales y la amplia autonomia de los
establecimientos particulares subsidiados por el Estado no parecen alterar lo que ocurre en la sala
de clases: en ambas se lograria un nivel similar de aprendizaje (Mizala y Romaguera, 1998;
Schiefelbein y Farrell, 1982). Esto sugiere que el mercado sélo lograria elevar la calidad cuando
ya existe un gran variabilidad de los modelos de ensefianza operando en la sociedad. Cuando hay
algunas escuelas operando en forma 6ptima, el mercado eliminaré a las de menor calidad (Chubb
y Moe, 1990). Pero en América Latina seria dificil lograr cambios masivos ya que la seleccion se
daria entre métodos ineficientes y muy similares (debido al predominio del modelo frontal). No
obstante, la educacién privada puede mejorar considerablemente la calidad en casos puntuales
(Leiva, 1998; Swope y Latorre, 1998a y 1998b; Mogollén, 1998), pero hay casos excepcionales
(Salmi, 1997).

Se debe comparar el rendimiento de las escuelas publicas con las privadas que actian por
lucro, ya que no es licito incluir en la comparacién a las escuelas privadas confesionales
subsidiadas (Latapi, 1998a). Cuando la comparacién se hace de esta manera desaparecen las
ventajas de las escuelas privadas subvencionadas de Chile respecto a las municipales (Mizala y
Romaguera, 1998). Las escuelas confesionales suelen incluir recursos adicionales procedentes
sea de las instituciones, sea mediante el pago de un menor salario a quienes participan en la
actividad docente, sea por el mayor tiempo o interés que estin dispuestos a entregar al programa.
Es el caso de las escuelas “Fe y Alegria” que, con los mismos recursos de las escuelas publicas,
logran resultados bastante superiores (Swope y Latorre, 1998a y 1998b).
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Las comparaciones entre escuelas publicas y privadas no confesionales son dificiles
porque sus resultados deben controlarse no sélo por el efecto de la actividad confesional ya
mencionado, sino que también deben tomarse en cuenta los alumnos con problemas que el
sistema privado envia al sector piblico (sin costo) y el contexto social de las escuelas y las
familias de los alumnos, especialmente de las 4reas urbano-marginal, rural e indigena donde casi
no hay actividad privada por lucro (no confesional). Asi sucede en Chile, pese a que los
empresarios privados en educacién pueden optar a subsidios similares a los que reciben las
escuelas municipales. Esto concuerda con un andlisis realizado para México (Latapi, 1998a y
1998b). Esta falta de interés indica, quiza, que los subsidios han sido bajos 0 que no es posible
iniciar nuevas escuelas en dreas monopdlicas (como es el caso rural) o donde el peligro de robo o
violencia supere las expectativas de lucro (como sucede en 4reas urbano-marginales). Conviene
recordar que hay bastantes ejemplos de escuelas confesionales en esas zonas. Ellos no deberian
considerarse en las comparaciones de la efectividad de la escuela privada lucrativa y la pablica.

Un problema general que se aprecia en las evaluaciones es que la educacién privada
(especialmente la no confesional) no parece estar interesada en atender a los nifios o a las
escuelas con problemas (dados los montos uniformes de los subsidios que no permiten prestar
atencién a los casos que requieren tratamiento de mayor costo). Cuando hay alumnos que
generan violencia o tienen malos rendimientos simplemente se los expulsa, con lo cual se los
canaliza hacia el sector publico, donde reducen la cantidad de los recursos disponibles por nifio
(Bracey, 1998:130).

8. Limites del cambio en las funciones de los dos sectores

“El mercado siempre ha estado y estard presente en la educacion, también en la publica; y es
saludable que las preferencias cuenten” (Latapi, 1998%), pero hay que garantizar un resultado
eficiente y equitativo (Birdsall y Jaspersen, 1997). La educacién privada busca atender la
necesidad de sus clientes, pero se necesita entregar informacién adecuada para que éstos tomen
decisiones que tiendan a ese tipo de resultados deseables.

La expansion del sector privado tiende a generar diversidad y, en la visién de muchos,
también produce un cierto caos. Mucha gente desearia controlar esa diversidad para lograr cierta
igualdad o equivalencia de los estudios. El problema consiste, entonces, en lograr una diversidad
de la oferta para atender a personas que tienen necesidades diversas, pero es necesario que no
haya engafio en lo que la gente elige como modalidad de educacién y que exista cierta seguridad
en lo que reciben finalmente (Solari, 1981; 1988). Ademas, hay que asegurar que la mayoria de
la poblacion tenga la oportunidad de experimentar y compartir valores comunes (Latapi, 1998%),
que es lo que en el pasado garantizé el sistema de educacién publica.

No es facil generar un mecanismo que otorgue esa seguridad. Una solucién que parece
muy simple es que exista una agencia estatal Unica de calificacién. Esa alternativa, empero,
tiende a reducir los procesos de innovacién ya que los evaluadores publicos no tienen por qué ser
necesariamente profesionales interesados en impulsar nuevas estrategias mas eficientes. Una
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agencia estatal tenderd, probablemente, a conservar lo que ya existe y mantener los niveles y
estandares actuales (Barahona, 1998). Cuando el tamafio del sistema es pequefio resulta dificil
tener un mecanismo privado, ya que el costo fijo de operacién es demasiado elevado, o surgen
problemas de inhabilidad entre “competidores”. Una tercera alternativa consiste en definir
estandares y entregar informacién “objetiva” sobre el grado en que los mismos se cumplen,
dejando la decision de apreciar las “brechas” entre estindares y realidad a los potenciales
alumnos.

Se requiere, entonces, conciliar las soluciones innovadoras que proporciona (o podria
proporcionar) el sistema privado a través del mercado (sin una guia u ordenamiento previo) y la
confianza que requieren los “clientes” y lo que podrian garantizar mecanismos publicos de
acreditacion o de informacién (Solari, 1981; 1988). No es fécil. Un estudio comparativo de los
sistemas de subsidios en seis pafses desarrollados sugiere que las politicas de eleccién libre de
escuela agudizan la estratificacién social (OCDE, 1994)

Este andlisis indica que el Estado debe mantener una fuerte presencia para facilitar una
buena solucién. Para ello es necesario que cumpla tres grandes funciones: “definir de manera
democratica los objetivos educativos, evaluar los resultados de las acciones que se llevan a cabo
e intervenir eficazmente para compensar las diferencias alli donde los resultados no son
adecuados” (Tedesco, 1998). Una cuarta funcién seria colaborar en la identificacién de los
proyectos a examinar cuando se intenta mejorar la calidad de la educacién (Slavin, 1997)

9. Sugerencias para optimizar la accion privada y publica

1. Si bien los que participan en el mercado tienden a optimizar el cumplimiento del objetivo
(bien o servicio) que desea el consumidor, cuando el Estado trata de generar competencia en la
provisién de educacién surge el problema de cémo medir la calidad del servicio. Por ejemplo, los
titulos de ingeniero pueden estar asociados a caracteristicas o capacidades muy diferentes.
Ademds, parece dificil que nuevas escuelas compitan en las zonas rurales por ser situaciones
monopdlicas que ya controlan las escuelas publicas.

Recomendacion 1: Es posible superar la dicotomia piblico-privado creando alternativas
que permitan que los participantes compitan “adecuadamente” y que el alumno se beneficie de
aquellos aspectos en que uno u otro sector tenga ventajas comparativas.

2. En principio, establecer un incentivo hace que los participantes avancen con fuerza en la
direccién indicada. Pero en educacién es dificil definir con precisién la direccion buscada y, a
veces, la forma en que se define el incentivo puede impulsar en direcciones no deseadas. ;Como
se logra que una escuela estimule la creatividad, la solidaridad, el liderazgo o la tolerancia, junto
con una alta calidad académica? Sin duda, el sector privado tiene més grados de libertad para
avanzar en la direccién deseada una vez que ella se ha definido adecuadamente.

Recomendacion 2: Es importante definir sistemas de incentivos que faciliten el logro de
los objetivos sociales deseables. Conviene revisar, por ejemplo, el caso de Nueva Zelandia en
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servicios sociales. Se debe proteger al consumidor de modo que quien ofrece los servicios pague
cuando no se genera el aprendizaje esperado, o cuando no se controle el mal comportamiento y
sea necesario expulsar a un alumno.

3. Los que ofrecen un servicio tienden a tener como clientes a quienes valoran el bien
producido. Es conveniente controlar el llamado “efecto clientela”. Sabemos que la educacién que
necesita cada nifio es distinta. Pero existen algunos nifios que necesitan una educacién que tiene
un costo muy alto.

Recomendacion 3: Hay que reconocer que el sistema privado elimina a los alumnos cuya
educacién tiene un costo mayor que el cobro o colegiatura o el subsidio (voucher). Para esos
casos habria que diferenciar los subsidios de acuerdo al grado de dificultad (o costo de los
recursos necesarios). Si no es posible pagar la diferencia del costo (respecto al promedio) hay
que reconocer que el sector piiblico debe hacerse cargo de ellos o pagar especialmente por esos
casos.

4. Cuando la educacién no logra que un alumno normal logre los objetivos esperados es
justo que compense a la familia por dicho fracaso o al sistema que se debe hacer cargo de atender
a dicho alumno.

Recomendacion 4: Cuando una escuela expulse a un alumno por mal rendimiento
académico o por problemas de conducta deberia existir una compensacién econdémica (por
ejemplo, la devolucién de todo o parte de los gastos efectuados en la educacién de ese alumno) a
la familia o al sistema que esté obligado a aceptar la transferencia de esos alumnos
(generalmente el sistema publico).

5. En ocasiones es posible aceptar como alternativas que el Estado provea la informacién
pertinente o el servicio adecuado. Falta conocer mds sobre las diversas maneras en que es posible
lograr un mejor uso de los recursos publicos y sociales. Los que generan las alternativas
educativas no van a recuperar el gasto de evaluar sus efectos sociales y, por lo mismo, el Estado
debe asignar recursos para lograr esta informacién que beneficia al conjunto de empresarios de la
educacién.

Recomendacion 5: El Estado debe realizar mas esfuerzos para asignar recursos para la
investigacién (evaluativa) a fin de precisar el costo-efectividad de las principales estrategias a las
que se asignen los fondos publicos.

6. El mercado no produce la informacién adecuada para que las personas tomen decisiones
racionales. Esto lleva muchas veces a que el Estado tome decisiones por las personas, con lo que
reduce la mejor atencién a la diversidad.

Recomendacién 6: El Estado debe asegurar el nivel adecuado de informacién para que
los “clientes” decidan. No basta recolectar “datos”, también hay que elaborar marcos o
indicadores que permitan interpretar la informacién en los procesos de decisién de los padres y
de los alumnos. En algunos casos es posible disefiar incrementos graduales de la cantidad y
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complejidad de la informacién a fin de que los “consumidores de educacién” puedan educarse en
el uso de los antecedentes més apropiados para la toma de decisiones.

10. Conclusiones

Las transformaciones de la dltima década han generado cambios en la funcidn subsidiaria del
Estado en la provision de educacion. Se ha reducido considerablemente el Estado “benefactor” y
se amplia gradualmente el Estado “generador de normas de actividad social” que incentiva la
actividad del sector privado y, al mismo tiempo, busca definir nuevas responsabilidades. El
Estado deja de hacer por si mismo muchas de sus funciones y trata de “hacerlas hacer” por otros,
pero también adquiere algunas nuevas. Este cambio se refleja en varias dimensiones:

a) Una mayor inversidén social en educacion, Si bien el tema reviste caracteristicas
particulares en cada pais, este gradual traspaso de responsabilidades no disminuye
necesariamente los recursos publicos que se destinan a educacidn (los que en general tienden a
aumentar), pero incorpora nuevos recursos que aportan los padres, los alumnos y la empresa
privada.

b) Un mayor control social del resultado (accountability). La sociedad (opinién publica)
desea conocer el efecto que producen los recursos en el aprendizaje de los nifios en la sala de
clases y en su posterior desempefio en la sociedad, especialmente en su impacto en la equidad.
Por eso, en algunos paises que ofrecen educacion piblica en zonas rurales, se pide a los padres,
representantes de la comunidad, y directores y profesores, que administren los recursos y
contraten a los maestros.

¢) Una mayor focalizacién del gasto publico para tender a hacer efectivo el “derecho a
una educacién de calidad”. Esto ha implicado una discriminacién positiva para con los que
tienen mayores dificultades para acceder a una educacién de calidad. Esta tendencia es un efecto
de la creciente responsabilidad por resultado ya comentada.

d) Una mayor responsabilidad de los usuarios (alumnos o padres) en las decisiones sobre
el tipo y caracteristicas de la educacién que seleccionan (emancipacién). Esto estd vinculado al
mayor nivel de educacién de la sociedad y a que la gran mayoria de la poblacién haya estado en
la educacién bésica al menos durante un minimo de tiempo (aun cuando entre un tercio y la
mitad de la poblacién no logra comunicarse por escrito); a la mayor variedad de oportunidades
de aprendizaje; al mayor control social de la responsabilidad de los que ofrecen educacidn; y a la
mayor disponibilidad de informacién para que los usuarios ejerzan su soberania.

e) Una reduccién de las regulaciones para ofrecer alternativas privadas de educacién. La
creacién de nuevas oportunidades, que no dependan de permisos otorgados por funcionarios
piblicos, reduce la corrupcién en la medida que se cuente con un mayor control social
(accountability), informacién adecuada para los usuarios que deciden y mayor preparacién de
éstos para tomar las decisiones (emancipacion).
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En resumen, este proceso de mayor participacién privada (local o de usuarios) no asegura
por si solo una solucién de los problemas educativos y obliga, por ende, a que los diversos
actores revisen la manera en que su actividad contribuye al bien comun. El Estado, en especial,
debe mantener una fuerte presencia para facilitar la adecuada contribucién de los diversos
actores. Para cumplir este objetivo es necesario llevar a cabo cinco funciones estrechamente
relacionadas:

i) definir de manera democrética los objetivos educativos,

i1) generar condiciones e incentivos para que los actores persigan esos objetivos,

iii) hacer evaluar los resultados de las acciones que se llevan a cabo,

iv) intervenir eficazmente para compensar los resultados que no sean adecuados, y

V) estimular la identificacién de estrategias educativas que permitan mejorar la
calidad de la educacién.

(Es posible cumplirlas? ;Qué desviaciones se tenderdn a producir? ;Cémo se podria
intervenir? Me hace falta ese didlogo iluminador que generaba Aldo Solari para atreverme a
hacer predicciones para los proximos 25 afios (como lo hicimos en nuestro articulo de 1975). Su
insuperable capacidad para apreciar las tendencias del acontecer social hace falta cuando se
desea explorar el desarrollo de las tendencias en el futuro. Debo limitarme, entonces, a entregar
este andlisis historico.
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EL SISTEMA DE VOUCHER EDUCATIVO: UNA NUEVA Y
DISCUTIBLE PANACEA PARA AMERICA LATINA'

Gustavo Cosse
Profesor, FLACSO Argentina

...en estos cuatro experimentos ... solamente el de Chicago
Corporate Comunity School, ahora terminado(defunct) ha
generado mejoras en los logros...Excepto para el Choice
Program in Milwaukee, estos experimentos ademds dejan a los
padres en un rol pasivo... Por otra parte, los cuatro... tuvieron
dificultades en proveer informacién a las familias...(y) también
han creado capas adicionales de burocracia...Ninguno de los
proyectos descriptos en este capitulo...ahorraron dinero a los
distritos escolares publicos... (Ascher, Fruchter y Berne,
1996:812).

“(En Chile)...las alarmantes diferencias de rendimientos segiin
el nivel socioeconémico, demuestran que el mercado por si solo
es incapaz de (lograr) ... una mayor igualdad en la adquisicion
del saber escolar” (Espinola, 1991).

“Donde el “choice” existe, habrd solo ventajas para los
sectores privilegiados de la sociedad... el costo ... es sobre todo
reducir el estandar de la educacion...un sistema de mercado
educativo...no puede satisfacer las demandas por una educacion
para la democracia ciudadana” (H.Lauder,1997).

Desde hace mucho tiempo se ha criticado a los sistemas educativos latinoamericanos por su
ineficiencia, los pobres resultados en las evaluaciones de calidad, los altos costos por alumno
y por egresado, los rendimientos diferenciados segun tipos de escuelas (segmentacién). En
todas esas dimensiones la comparacién favorece a las escuelas de gestién privada.

En los dltimos afios, se promueve el voucher o subsidio a la demanda y en particular dos
de sus formas: el financiamiento a las escuelas segiin la matricula de cada una, o el subsidio
a las familias para que éstas paguen los aranceles de la educacion de sus hijos en escuelas de
su eleccién.

! Este titulo glosa el de un articulo de Carlos de Mattos (1989).
? Las otras dos experiencias estudiadas son las de Chelsea-Boston University Partership y la de Hartford
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Este trabajo’ examina los origenes teéricos del sistemna mencionado, critica varios de
sus supuestos tal como se estd planteando en la actualidad, presenta informacidn de casos que
disconfirman conclusiones centrales de la propuesta y sintetiza los resultados de algunas
experiencias de aplicacién del sistema voucher.

1. Los origenes historicos del voucher

Hacia fines de la década de 1950 surgié la teoria de la eleccién publica (public choice), que
retomo el andlisis de la oferta y la demanda de bienes publicos, debido a la expansidn del papel
regulador y prestador del Estado. Esta teoria asume que todas las conductas humanas pueden ser
entendidas como comportamientos econdémicos y utiliza el enfoque econémico incluso para
explicar comportamientos politicos* y, posteriormente, todos los comportamientos sociales. Sus
supuestos son: i) los individuos actian racionalmente para maximizar utilidades; ii) disponen de
informacién suficiente para tomar sus decisiones; iii) expande la nocién de mercado al
intercambio de bienes piiblicos; iv) el mercado es el més eficiente asignador de recursos.

Concomitantemente, se comenzd por muchos a utilizar la teorfa econdmica para superar
el formalismo y “hacer més cientifica” las teorias sociolégica y politica, prescindiendo de las
tradiciones de la ciencia politica y concibiendo a la sociedad como un agregado de individuos
sin organizacién social y que, cuando toman decisiones, no son influidos por contexto
supraindividual alguno: “El individualismo como método analitico sugiere...que toda la teoria...
se resuelve finalmente en consideraciones a las que hace frente el individuo como agente
decisor... (Ese método) tiende a destruir cualquier distincién...entre los sectores publico y
privado...” (Buchanan y Tullock, 1962: 358). Esta propuesta concluye en que es mejor financiar
la demanda educativa, de modo que no haya restricciones para el funcionamiento de ese (cuasi)
mercado que se concibe incluyendo a los bienes publicos (salud, educacién, seguridad social,
etc.) y no sblo a los privados. Las propuestas actuales del subsidio a la demanda asumen los
mismos supuestos y desconocen asimismo los argumentos de la ciencia politica.

Las primeras contribuciones a la teorfa de la eleccidn pablica corresponden a la escuela
de Virginia. Buchanan y Fullock (1992) desarrollaron las reglas de la toma de decisiones y en
particular analizan el célculo de un individuo racional frente a la eleccién de una regla
constitucional. Incorporan ademas el costo de las transacciones en el andlisis econémico de las
decisiones colectivas y la visién del hombre politico como hombre econdmico. Downs (1957)
proporciona un modelo para comprender el funcionamiento del gobierno democratico. Sostiene
que mientras los empresarios buscan ganancias, los politicos buscan Ia renta, el prestigio y el
poder que le proporcionan los cargos publicos. En consecuencia, el interés en maximizar votos
mediante 1a formulacién de politicas se debe a la necesidad de ganar las elecciones para ocupar

3 Agradezco los comentarios y criticas de C.Braslavsky y A. Morduchowicz.

4 Las explicaciones propuestas sobre las reglas de votacién y el comportamiento de los votantes es un
claro ejemplo de la penetracion de los economistas y sus 16gicas de andlisis en el 4mbito de la ciencia
politica.
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o conservar los cargos que les proporcionan dichos beneficios (Buchanan y Tullock, 1962: 384).
Es decir, un politico racional optara por politicas que atraigan a la mayor cantidad de votantes.
La politica es concebida, entonces, como un medio para los fines privados de los politicos y los
partidos politicos no serfan més que un grupo de personas que se unen a fin de ganar o conservar
cargos. En consecuencia, l1a ideologia (los proyectos de sociedad y Estado) deja de ser entendida
como motivacion y se convierte en una manifestacién del oportunismo de los politicos que la
utilizan como un simple instrumento para disminuir la necesidad de informar a los votantes sobre
la polftica.5 Esto no se concibe como una perversién del sistema politico representativo basado
en la competencia interpartidaria por el apoyo de la ciudadania, sino como una caracteristica
estructural, sistémica, de la politica. El resultado de este enfoque es la deslegitimacién de la
politica y la jibarizacién de la compleja problemdtica del sistema politico, el contenido
representacional de los partidos politicos y el orden democratico mismo.

En una situacién de informacién perfecta, un votante racional elegird calculando las
ventajas que obtendria de triunfar el partido de su preferencia —’la diferencia esperada de
partido”- buscando que su voto incida en el resultado electoral. Ahora bien, la base del anlisis
estd en la afirmacién de que el ciudadano es consciente de que su voto apenas influye en el
resultado (Downs, 1957: 264). Si el valor de cada voto individual es infinitesimal y el costo de
adquirir la informacién sobre las propuestas politicas de cada candidato es demasiado elevado
por el tiempo y el esfuerzo que insumen, probablemente un votante racional se abstendria. Para
la mayoria de los electores lo racional seria mantenerse ignorantes respecto a la politica. La
ignorancia racional consiste en la decisién de no adquirir informacién ya que el costo de
obtenerla es mayor que el beneficio que deriva de ella. Es ciertamente una traslacién insélita de
la idea de costo-beneficio al proceso de decisién politica.

Las investigaciones empiricas sobre los procesos de decisién electoral desde Lipset (1967
y 1977) van en contra de los planteos de la public choice. Los que se deciden primero son los més
informados, y el bolsén de indecisos siempre estd mayoritariamente integrado por los menos
informados y educados, es decir, aquellas personas para quienes adquirir informacién y/o definir
una opinién es mds dificil. También hay evidencia —desde el clasico Voting (Berelson, Lazarsfeld
y McPhee, 1954)- acerca de que: a) tendencialmente los ocupados tienen participacién politica
mas alta que los no ocupados y los jovenes mas que los viejos; b) la poblacién con participacién
politico-electoral més elevada es la que lee més diarios, escucha mas radio y mira méas TV, etc.;
c) la informacién politico-electoral y los cambios en la actitud de voto varian segin con quién
se discute de politica; d) el desempefio —o no— de posiciones de liderazgo comunitario o
corporativo y €) las actitudes de los compafieros de trabajo. Analisis concordantes pueden verse
en Milbrath (1965) y Heintz (1970).

Como el supuesto es que la informacién circula libremente y que todos pueden, si
quieren, acceder a ella, la idea de una segmentacién de la decision electoral en base a un acceso
diferencial a la informacién resulta inexistente para esta teoria. Por lo demas, la reduccién
economicista establece un calculo costo-beneficio del votante como Unica variable, con lo cual
se ignora lo ideoldgico en términos de la dimensién de “lo que es bueno para el pais (o la

5 La exclusién o si se quiere la reduccién economicista de la ideologia es una manifestacién de la
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sociedad)” y no sélo “lo que es bueno para mi”. En general, por el contrario, el ciudadano no
visualiza la obtencién de informacién como “costo”, sino como “beneficio”, ya que le permite
un examen mas completo de las diversas alternativas. No hay fundamento empirico que permita
demostrar que la gente prefiera ser ignorante, que es lo que en definitiva propone Downs. El
supuesto —indemostrable— del libre acceso a la informacién es un punto clave de las propuestas
actuales del voucher.

Por lo deméas como observa Hargreaves Heap y otros (1994:37) la teoria de la public
choice ha sido construida mediante un razonamiento a priori sobre la racionalidad y no mediante
la observacién de los comportamientos politicos electorales.

El planteo elimina la problematica de la autonomia del Estado. Pero, ademas, ignora todo
el proceso de formulacidn, decisién e implementacién de politicas piblicas como resultado de las
acciones y omisiones de un conjunto de actores politicos, estatales y corporativos, a través de un
proceso complejo que se inicia con la existencia de un problema para un cierto sector de la
sociedad, continda en su conversién en objeto de debate publico, sigue con su ingreso a la agenda
de algin 6rgano decisor del Estado y termina en una decisién. Ello contradice evidencias de la
ciencia politica. Al suprimir del horizonte tedrico la nocién de autonomia del Estado, se elimina
también su rol en la redistribucién de bienes publicos lo cual, en el caso educativo, tiene como
corolario las propuestas de tipo voucher. Las decisiones publicas se construyen en un complejo
proceso con multiples actores: la oposicién politica, con la que frecuentemente hay que negociar,
las organizaciones corporativas, €l parlamento, etc. (Cf. Meny y Thoenig, 1992: Oszlak, 1984:
Subirats, 1989).

Uno de los supuestos centrales de 1a analogia mercado-politica es que, por definicion, el
mercado es eficiente, mientras que todas las otras formas de organizacién son ineficientes, entre
ellas obviamente el Estado. En consecuencia mientras mas limitada sea la intervencién del
gobierno, mejor serd la asignacién de recursos. El mercado es el mejor mecanismo para la toma
de decisiones politicas y para la integracion social, idea que serd recogida por las propuestas
voucher. En este sentido, Udehn (1996:185) observa que este pensamiento surge de utilizar la
teoria econémica del mercado como una teoria normativa de la politica.

2. Propuestas de subsidio a la demanda

Para sintetizar esas propuestas y sus argumentos se seguird un trabajo reciente, de West (1998),
transcribiendo los principios que enuncia y comenténdolos.

El sistema es definido en términos de que® “los fondos siguen al nifio”, ... los gobiernos
subsidian a las ‘escuelas de eleccién’ en estricta proporcién al nimero de alumnos
matriculados.... En un sentido mas amplio un voucher educacional financiado a través de los
impuestos es un pago efectuado por el gobierno a una escuela elegida por el padre del nifio... El
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sistema introduce la competencia entre las escuelas publicas...y entre las escuelas publicas y las
privadas....

Argumentos a favor del sistema de vouchers

Principio 1: El derecho a eleccién del consumidor (en 1a educacién) es el equivalente al
derecho a eleccion de los padres...en virtud de su autoridad como padres...

Principio 2: El desarrollo personal, se basa en la conviccién de que las personas desean
construir sus propios destinos. La oportunidad de elegir y decidir estimula el interés, la
participacidn, el entusiasmo y la dedicacion.

Comentario: Aqui se despliegan los grandes supuestos de la “public choice” ya
examinados. Por ejemplo:

a) Se asume que no hay diferencia alguna entre esos padres desde el punto de vista de la
informacion que manejan para elegir una buena escuela. Por ello cada padre puede, como
sostiene Buchanan (1986), convertirse realmente en un decisor racional. Es decir, todos cuentan
con la misma informacién y sélo hace falta que se le dé la oportunidad para que hagan una buena
eleccién,” porque si careciera de ella, podria elegir escuelas buenas, regulares o malas y se
esfumaria la base de la propuesta de que las escuelas buenas aumenten su matricula y las malas
la pierdan. En este sentido, como sefiala Simon (1970: 78) la racionalidad es limitada porque la
mayoria de los actores no cuenta con toda la informacién sobre las alternativas disponibles y sus
resultados y, lo peor —podria agregarse—, es que ignoran c6mo obtenerla. Se ha demostrado que
la informacién de que disponen las personas covaria fuertemente con la posicién social y, en
especial, con el nivel educativo. Esto implica que una decisién “racional” podra se asumida sélo
por sectores de capas medias para arriba.®

b) Se asume que de un mercado perfecto derivara una sociedad perfecta. Todos los padres
tienen los recursos —financieros y de tiempo— para que sus hijos asistan a escuelas alejadas de su
casa.’ Obviamente, la situacién no es ésta. Las familias de capas medias y altas tienen
flexibilidad de horarios, transporte propio o posibilidad de contratar transporte privado, pero no
sucede asi con los sectores populares. Como demuestra Jonathan, la atribucién al mercado de
libertad de eleccién es ilusoria.

Principio 3: “Es aplicable...debido a que las escuelas publicas generalmente constituyen
monopolios. El objetivo...es desafiarlas a competir —entre si y con las escuelas privadas— a través
de una reduccién de costos, un aumento de la calidad y la introduccién de una innovacién

710 cual no es tan simple como parece; véase la critica de Jonathan (1997:107)

8 West cita a varios académicos con posiciones criticas al sistema voucher (p.15) diciendo que estos
autores sostienen que “no se puede esperar que los padres hagan elecciones sensatas para sus hijos™; una versién
maés precisa (por ejemplo de Levin) es que dicen que no cuentan con la informacién pertinente.

® Lo cual no quiere decir que sea siempre correcto el principio muchas veces vigente de la
obligatoriedad de asistencia a la escuela mds préxima al domicilio. Los padres deberian poder elegir a cual
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dindmica. Los estudios que comparan el rendimiento de las escuelas privadas en los paises en
desarrollo ...(por ejemplo) el analisis hecho por Lockeed y Giménez... de las escuelas privadas
y publicas en cinco (sic) paises en desarrollo revel6 que las escuelas privadas tienen una ventaja
significativa tanto en el rendimiento de los alumnos como en los costos unitarios”.

Comentario : El concepto de “monopolio” aparece usado de modo extensivo y poco
técnico ya que, a excepcion del antiguo sistema comunista, las escuelas privadas existen en casi
todo el mundo; ni siquiera podria hablarse de “monopolio de las escuelas publicas del
financiamiento estatal”. En realidad las propuestas de privatizacién en todo tiempo y lugar de los
partidarios del subsidio a la demanda aparecen muy fuertemente condicionados por el hecho de
que en EEUU y Canadé no hay financiamiento estatal a las escuelas privadas, pero no sucede asi
en Europa (Barro, 1998) ni en algunos lugares de América Latina. Por ejemplo, en Argentina y
Chile, el Estado subsidia a una buena parte de las escuelas privadas. Dicho de otro modo la
propuesta del subsidio a la demanda a través del financiamiento al sector privado es para casi
todo el mundo, excluida América del Norte, poco novedoso ya que es una practica habitual,
aunque por cierto combinada con el financiamiento a la oferta “tradicional”.

El tema de la ventaja en la calidad y en los costos de las escuelas privadas estd en el
centro las actuales propuestas del subsidio a la demanda. La 16gica de argumentacién se basa en
un planteo econémico —en definitiva de costo/beneficio— que prescinde de las realidades sociales
en las que funciona el sistema educativo; se ignoran conclusiones acumuladas por la
investigacién educativa internacional.

Bésicamente: a) las variables relacionadas con la eficiencia y los costos —desercién y
repeticién— asi como los resultados de calidad covarian muy fuertemente con la condicién social
de las familias y especialmente con su nivel educativo (Fuller y Clarke, 1994); b) las escuelas
publicas tienen un porcentaje mucho mas alto de alumnos de sectores pobres que las privadas,'®
por lo que suele haber muchos més desertores y repitentes en escuelas publicas que privadas y,
por lo tanto, seria I6gico que los costos unitarios sean mds altos en el primer caso.'! Pero ademés
es habitual que en el sector publico existan servicios tendientes a compensar desigualdades
societales heredadas por el sistema educativo, como comedores escolares, copas de leche,
provisién gratuita de equipamiento, textos,'” etc. que, obviamente, expanden los costos.
Sorprende que una propuesta basada en una perspectiva econémica no considere el tema de los
costos, ¢) los proponentes del subsidio a la demanda, no toman en cuenta que €l costo medio cae
hasta un punto de estabilizacién al elevarse el nimero de alumnos por escuela,’ lo que haria

19 Naturalmente no todas; en Argentina y en otros paises hay no pocas escuelas religiosas implantadas
en zonas de alta pobreza.

! En la Argentina el sobre costo de la repeticién para la ensefianza primaria era para 1997 de 350
millones de d6lares anuales, equivalente a un 7% del total del gasto educativo en ese nivel.

12 En Argentina en el periodo 1993-marzo de 1998 se invirtieron en infraestructura, equipamiento,
material didactico y textos casi 564 millones de délares, de lo cual el 65% se orient$ a las provincias con
porcentajes medio y alto de familias con necesidades bésicas insatisfechas, beneficidndose en estos dos grupos
de provincias a casi dos millones y medio de alumnos.

'3 En Argentina en la primaria el costo minimo se alcanza en los 400 alumnos (PECSE, MCE, 1997);
en Inglaterra en la ensefianza media en los 1 200, y en los EEUU en los 2 000 (Johnes, 1993, cit. por Gonzilez,

1000\
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necesario establecer un complejo sistema de ponderacién segin el nimero de alumnos por
escuela.

Polemizando con Carnoy, quien sostiene que la cuestién “es la inversién mucho mayor
que las sociedades requieren hacer en los nifios de bajos ingresos si desean superar los efectos
de la pobreza sobre el aprendizaje”, West responde que este autor “no indica de qué manera se
deberd financiar esta mayor inversién” y argumenta que “se podrian obtener recursos
considerables... a través de una transferencia (por medio de los vouchers) al costo
significativamente menor de la oferta...por parte de las escuelas publicas”. Naturalmente, la
pregunta acerca de como se pueden obtener fondos adicionales no tiene una respuesta inica para
todo tiempo y lugar. Depende de las prioridades de cada sociedad, de los mecanismos de
redistribucién de la riqueza y de los consensos en torno a cémo asignar los recursos. Si no se
tienen en cuenta las variables sociales que determinan costos unitarios mas altos en el sector
estatal, que los que habria sin repitencia ni desercién, no puede discutirse seriamente acerca del
subsidio a la demanda. Sin embargo, es importante sefialar que compensar desigualdades en el
capital cultural de los sectores pobres exige aumentar los recursos para educacién; en otras
palabras, no es suficiente subsidiar la demanda. En Chile, la subvencién por alumno era en 1990
de $9.345 (pesos promedio de 1997) y lleg6 con el régimen democritico a $17.214, lo cual
implicé que el gasto en subvenciones pasara en ese periodo de 286 millones de pesos a 634
(Gonziélez, 1998). Algo similar se da en el resto de América Latina y en Asia (PREAL, 1998).
De todo modos es notorio que se carece de evidencia empirica respecto a que los costos unitarios
sean siempre mas bajos en el sector privado. En relacién a la calidad importa apreciar la
tendencia de largo plazo en las escuelas y no en un momento del tiempo.

Principio 4: “...-la igualdad de oportunidades— es una consecuencia légica de los otros
tres y se expresa en €l objetivo de aumentar el acceso a las escuelas privadas...”. Como se supone
que las escuelas privadas son mejores, la igualdad de oportunidades se sintetiza en aumentar la
matricula de las mismas: con ello se ird logrando la mencionada igualdad. Las escuelas malas
iran perdiendo matricula hasta que eventualmente cierren, con lo cual el sistema en su conjunto
llegara hasta un éptimo.

Comentario 1: Entre otros problemas que tiene la estrategia estin: a) el denominado
efecto “competencia” (Glennerster,1993 y Gonzéilez, 1998) consistente —entre otras
manipulaciones posibles como las detectadas en Milwaukee— en excluir a los alumnos de bajo
rendimiento, como se ha comprobado en lugares como Chile'* y Nueva York; ésta es por cierto
una préctica conocida de los colegios privados que vuelve muy discutible las comparaciones de
calidad; b) el dafio educativo generado a los estudiantes de escuelas mediocres, que puede llevar
afios cerrar. No hay evidencia empirica clara de que las familias elijan las escuelas de mayor
calidad; existe informacién contraria a tal tipo de racionalidad en el programa de voucher de
Nueva York.

Lo cual ha llevado al Ministerio de Educacién de Chile a disefiar estrategias en el sistema de
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Grafico 1
URUGUAY. PORCENTAJES DE ALUMNOS SEGUN RENDIMIENTO EN
PRUEBAS DE APRENDIZAJE Y TIPO DE ESCUELA, PUBLICAS/PRIVADAS,

MONTEVIDEO/URBANO INTERIOR Y RURALES
ENSENANZA PRIMARIA. 1996

COEFICIENTE DE CONTEXTO SOCIO EDUCATIVO

80 €0 40 20 0 20 40 60

90

80
70
60
% DE ALUMNOS >0

SUFICIENTES EN 40
LENGUA (*)

* La distribucién para matematicas es la misma, pero los valores en los porcentajes de alumnos con
resultados suficientes son mas bajos en todos los tipos de escuelas.

Fuente: Evaluacién nacional de aprendizajes en lengua materna y matemdticas. Administracién Nacional de
Educacién publica, Proyecto MECAEP-ANEP/BIRF, Montevideo, 1997.

Comentario 2: Hay alguna informacién empirica que no confirma los supuestos del
argumento sostenido por West: a) Los casos uruguayo y chileno muestran las diferencias en la
situacién social de los alumnos de escuelas publicas y privadas; y b) los casos argentino y chileno
muestran —al contrario de lo que sostiene la propuesta del subsidio a la demanda~ que si se toma
un periodo prolongado en el cual actdan politicas compensatorias de las desigualdades sociales,
las escuelas publicas mejoran més que las privadas. En Chile, la implantacién de este sistema
librado al juego del mercado —esto es, sin politicas correctivas del Estado~ causé fuertes
consecuencias negativas sobre la calidad y la eficiencia. En Uruguay, en 45% de los hogares de
los alumnos de las escuelas rurales habia hasta 5 libros, y en 9.3% maés de 50%; esos valores son
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de 26.7% y 19.6% en las publicas urbanas del interior y de 4% y 57.8% en las privadas de
Montevideo (ANEP, 1997)

La recta de regresion del grafico muestra el ordenamiento de los resultados por tipo de
escuela y contexto. Primero, las escuelas publicas estan por debajo del 0 que separa el contexto
social deficitario del satisfactorio y las privadas por encima. Ademas, cada tipo de escuela esta
ubicado en un peldafio de contexto socioeducativo superior —menos pobreza en definitiva—
partiendo de las rurales, aumentando en cada uno aproximadamente 10% la proporcién de
alumnos con pruebas suficientes; salvo entre las publicas de Montevideo y las privadas del
interior, en que es casi de 20 puntos. En las privadas de Montevideo obtienen resultados
satisfactorios dos veces y media més alumnos que en las rurales, y la distancia en términos de
contexto es de 140. En realidad, el desempefio de las modestas escuelas publicas rurales es
excelente, superior a lo esperable por su contexto social (ANEP, op.cit. p.6)."

En Chile el 53.3% de 1a matricula de las escuelas municipales estd en los deciles 1 y 2 de
ingresos y el 2.4% en los deciles 9 y 10; en las privadas subvencionadas el 31.5% y 8.6%
respectivamente, y el 4% y el 66% en las privadas pagas ( M.Carnoy y P.McEwan, 1997). Los
resultados del subsidio a la demanda obtenidos en este pais antes de las politicas compensatorias
implantadas por el gobierno democrético, es decir en las condiciones puras de “competencia en
el mercado educativo desregulado” han sido analizados por diversos expertos que coinciden en
sefialar el empeoramiento del sistema educativo.

Segmentacion del sistema. El mecanismo de subvencién a las escuelas en base a la
asistencia promedio perjudicé a las comunas pobres donde los factores exdégenos como
problemas de acceso a la escuela o requerimientos laborales en determinados periodos del afio
inciden en los niveles de presentismo escolar (Cf. Brunner y Cox, 1995, Cox, 1995 ay b). Por
otra parte, las subvencién diferenciada (a las escuelas municipales en zonas de mayor pobreza)
fue insuficiente para que tuviera un impacto positivo desde el punto de vista redistributivo. La
diferencia de costo no lograba ser cubierta por el adicional abonado a los establecimientos con
poblacién en riesgo, sumado al escaso presupuesto de los demandantes potenciales.

Hopenhayn (1996) afirma que la brecha de calidad entre los establecimientos muestra un
corte socioeconémico que se visualiza en la variacién de los resultados de las pruebas de
evaluacién entre las escuelas municipales clasificadas de nivel socioeconémico alto y las de nivel
socioeconémico bajo.

Las escuelas municipales deben necesariamente admitir a todos los demandantes. En las
privadas subvencionadas un tercio de los alumnos dieron examen de ingreso, y segiin calificados
informantes (Carciofi, 1996: 114) se desecha a los alumnos con problemas. Lo cual es un fuerte
ventaja en favor del sector privado.

'* Es muy interesante resaltar que la actitud de los padres hacia los maestros da un valor de 68.4% de
“contento *“ o “muy contento” en estas escuelas, en las piblicas de Montevideo 62.2% y 67% en las privadas de

-
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Obsérvese que la tendencia es la misma en los tres tipos de escuela; entre 1983 y 1988
la calidad cae —aunque el descenso mas fuerte en el periodo inmediato a la municipalizacién y
la promocidn generalizada de subsidios a las escuelas privadas y publicas segiin su matricula se
dio en las escuelas municipales, las de matricula més humilde- y es recién después de instalado
el gobierno democratico (1990) que se produce el mejoramiento sustantivo, ya que entre 1988
y 1990 se recupera el fuerte descenso anterior. Pero, fundamentalmente, las escuelas municipales
son las que mejoran més en el periodo (32.6%) seguidas de las privadas municipales (26.7) y, en
ultimo lugar, las publicas pagas, con un modesto 11.4%. Cierto es que las dos primeras parten
de maés abajo, pero tienen la desventaja de un alto porcentaje de hogares pobres.

Grafico 2

CHILE. PROMEDIO DE EVALUACIONES SATISFACTORIAS EN LAS
PRUEBAS DE CALIDAD POR TIPO DE ESCUELA Y ANOS
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El cierre de la brecha es atribuible a diversos factores entre los que resaltan las
inversiones publicas en calidad escolar que paulatinamente fueron implementadas desde el
gobierno democritico. Los datos anteriores evidencian procesos exactamente contrarios a lo que
han sostenido los defensores de la privatizacién mediante subsidios a la demanda.’

1 Es notable que West mencione a Chile como un ejemplo de aplicacién de la preconizada politica de
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En primaria los resultados indican un mejoramiento mucho més fuerte en las provincias
con porcentaje alto de hogares con necesidades bésicas insatisfechas, es decir un proceso de
creciente equidad en la incorporacién de conocimientos. En la ensefianza media el mejoramiento

es parejo en los tres grupos de provincias.

Grafico 3

ARGENTINA PORCENTAJE(*) DE VARIACION EN LAS PRUEBAS DE
CALIDAD SEGUN PROVINCIAS CLASIFICADAS POR
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En el medio urbano las escuelas estatales mejoraron mas que las privadas. El
mejoramiento de las escuelas rurales —que naturalmente son sélo puiblicas— también fue
importante: los resultados satisfactorios pasaron de 41.3% en lengua en 1993 a 47.5% en 1997
y de 40.3% a 46% en matematicas (Cf. Zona Educativa, MEC, Afio 3, N° 25, julio/98; p.61).
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Grafico 4

ARGENTINA BRECHA (*) EN LOS RESULTADOS DE LAS EVALUACIONES
DE CALIDAD ENTRE SECTORES ESTATAL Y PRIVADO
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No cabe duda de que el sector estatal mejord mas que el privado y que, en matematicas,
las rurales mejoraron mas que las urbanas.

La informacién para los tres paises permite establecer que: a) las escuelas privadas tienen
mejores resultados que las publicas porque los alumnos que conforman la matricula de éstas
presentan carencias de todo tipo; b) no siempre todo va mejor en las escuelas privadas'’: cuando
existen politicas que procuran compensar desigualdades, las escuelas publicas mejoran
fuertemente, mas que las pn’vadas.18 Por lo tanto el problema esta —sustantivamente'®~ mas en

las caracteristicas sociales de la matricula que en las bondades de la ensefianza privada respecto

17 Tedesco (1992 ) ha establecido que en Chile las escuelas privadas que tienen buenos resultados son
las de mas de 10 afios de existencia; es decir que el caricter meramente privado tampoco garantiza buenos
resultados.

18 Se sefial6 antes una sintesis de las politicas compensatorias en Argentina. En Chile se establecieron
politicas con el objetivo de aumentar la cobertura y mejorar la oferta educativa en el nivel preescolar. Hacia 1995
los planes en infraestructura preveian reparaciones en el 47% de las escuelas y se distribuyeron libros a los
alumnos de las escuelas municipales. En el nivel de educacién primaria se establecieron programas focalizados
para atender a los sectores de menores ingresos, el Programa 900 Escuelas, por ejemplo, asigna recursos
especiales a los establecimientos rurales y a aquellos con menores rendimientos en las pruebas de evaluacién.

¥ Por supuesto esta argumentacién no pretende negar muiltiples ineficiencias y problemas mejorables
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de la estatal; c) las mas modestas de las escuelas, las piblicas rurales y las municipales, mejoran
fuertemente los resultados en Argentina y Chile respectivamente.20

Grafico 5
ARGENTINA DIFERENCIA PORCENTUAL(*) EN LOS RESULTADOS
SATISFACTORIOS EN LAS EVALUACIONES DE CALIDAD,

POR ESCUELAS ESTATALES Y PRIVADAS URBANAS
Y ESTATALES RURALES

Ensefianza Primaria- 7° grado, 1993 y 1997

PRIMARIA- 7 grado

14 —

12
10
8 —
8

4 —

2 —

0 = T

LENGUA 83 I .=ncua s7
[ MATEMA 83 N MATEMA 97
7| PROMED 93 B PROMED 97

(*) %1997 - %1993
Fuentes: Subsecretaria de Evaluacién de la Calidad.
Elab.: GC

Comentario 3: Ahora interesa analizar la 16gica de 1a propuesta desde el punto de vista
del conjunto del sistema educativo. Las escuelas con buenos resultados reclutan mas matricula
y las que no lo tienen, la pierden. Dado que se paga por alumno matriculado, las primeras tendran
cada vez mds recursos y las segundas menos. El sistema propone una especie de circulo
acumulativo de la mediocridad en el cual unas escuelas ganan y otras pierden, sin importar los
factores exdgenos que limitan la calidad de los resultados. Diversas investigaciones muestran que
la calidad y la eficiencia, sea en escuelas piblicas o privadas, depende en gran parte de aspectos
organizacionales tales como un significativo grado de autonomia en la toma de decisiones por
los directores, la existencia de un proyecto institucional —escolar, distrital, etc.— que dé respuestas
especificas a la realidad propia de cada institucién, el nivel de especializacién de los docentes
(Braslavsky,1993 y Raschia, 1998).

Comentario 4: El planteo de West, que se esta analizando, mezcla niveles de analisis.
Por un lado, propone como solucién general a los problemas de la educacién un sistema de
subsidio a la demanda; por otro, menciona casos especificos de aplicacién de los vouchers a

2 En Uruguay atin no hay informacién que permita comparar varios afios, pero como vimos estas
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poblaciones restringidas de familias pobres. Son dos cosas bien distintas. Nada hay que objetar
a un sistema que apoya selectivamente a sectores carenciados. En este caso la discusién es otra:
(cudl es la mejor manera de hacerlo? El planteo de West considera que si se financia la matricula
de los alumnos provenientes de familias pobres, éstos optardn por las buenas escuelas privadas.
Para ello se basa en la idea discutible de que siempre las escuelas privadas son buenas y las
estatales malas, y no tiene en cuenta cudl es el mejor uso posible para una ayuda financiera a
familias pobres. Esto es, 1o mejor es gastar esa ayuda en el arancel de una escuela privada o en
una ayuda a la familia que le permita a ésta financiar los gastos de materiales, dtiles, etc., o
contribuir a que el chico quede en las escuela en lugar de cumplir tareas en el mercado
informal ?*'

3. Cuestiones conceptuales relativas al sistema voucher

El mercado educativo es de competencia imperfecta (Gonzalez, 1998). Entre los factores
principales para caracterizarlo de ese modo, se encuentran:

a) Faltan incentivos para que una escuela satisfaga la demanda de los padres. La teorfa
sostiene que las escuelas mejores atraerdn mas chicos obligando a incentivar a todas por la
competencia por una mayor matricula para obtener mayores sumas de dinero (en forma
proporcional a la cantidad de chicos ya que no se aceptan sumas por encima de la estipulada en
el voucher). Sin embargo:

e no siempre que haya mayor niimero de chicos constituye una ventaja para la escuela. Ello
no necesariamente implicara que tenga mayor cantidad relativa de dinero, ya que la posibilidad
de ahorrar depende de la funcién de produccidén del establecimiento y de la factibilidad de
obtener economias de escala, sino que el aumento del nimero de alumnos puede significar més
trabajo lo que, quizis, no sea percibido como beneficioso. Por ejemplo, podria ser necesario
aumentar la relacién alumnos/seccién o la de alumnos/docente, lo cual podria afectar la eficiencia
y el trabajo personalizado, piedra angular de la filosofia de las escuelas privadas.

e sise llega a ocupar toda la capacidad —edilicia, de laboratorios, etc.— del establecimiento,
los costos marginales de aceptar un alumno mas pueden ser superiores al ingreso proveniente de
su voucher, al requerirse mayor espacio y personal.

¢ 1o hay evidencia que indique que el objetivo principal de todas las escuelas privadas sea
maximizar beneficios; muchas escuelas pueden preferir mantener cierto nivel de ingreso una vez
que lo hayan conseguido. Es probable que, como muchos otros tipos de organizaciones, €l
objetivo predominante sea la continuidad de su propia existencia y la minimizacién de riesgos

2! Esta dltima es la idea que orienta al programa nacional de becas -del Ministerio de Educacién- para
los dos primeros afios de la ensefianza media en Argentina, al becar a estudiantes en un periodo de alta desercién
con un costo de 600 millones de d6lares. Para 1999 la provincia de Buenos Aires becara a 100.000 estudiantes
(35% de la matricula) de sectores de mucha pobreza con U$S100/mes 10 meses/afio, en ese nivel, a un costo total
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de una expansién, que requeriria fuertes inversiones, cambios organizacionales, etc. Esta
perspectiva propia de la teoria de las organizaciones, no es utilizada por los tedricos del subsidio
a la demanda para los que las escuelas son equiparadas a las empresas.

b) Impedimentos geograficos para la libre eleccion. La densidad y concentracién
demogréficas son factores naturales que pueden impedir la localizacién no sélo de mas de una
escuela sino de mas de un programa. Este punto constituye un equilibrio dificil de alcanzar ya
que el area debe ser lo suficientemente pequefia como para que no existan problemas para
obtener informacién, transporte (y , si éste fuera cubierto por el Estado, podrian presentarse
problemas con la disponibilidad de tiempo o el interés de los padres de sacrificar parte del tiempo
de los hijos para ir hasta el colegio), etc. pero lo suficientemente grandes como para permitir la
diversidad (si no se pierden las economias de escala y/o se incrementan los costos de produccién
del servicio).

Ademas, la implementacién del voucher genera costos directos, originados en la
recoleccién y suministro de informacién, asesoramiento a las familias, distribucién de los
vouchers, seguimiento y evaluacion del sistema y de la asignacién de recursos que hacen las
escuelas, administracion de las preferencias reveladas por las familias (es decir, la administracién
propiamente dicha del sistema).

(Es efectivo el voucher para inducir mayor influencia y fuerza a la soberania del
consumidor? Depende, naturalmente, de su efectividad como instrumento para mejorar la
asignacién de recursos. Pero esa posibilidad se relativiza si se considera la naturaleza
imperfecta del mercado educativo:

e El voucher ignora la naturaleza semicompetitiva de este mercado, considerandolo de
competencia perfecta. Exige, por la competencia imperfecta, que haya regulacién
gubernamental y si se requiere demasiada, se contradiria el objetivo del voucher, convirtiendo
al sistema reformado en uno muy similar al existente (pero mas costoso).

e Los tedricos del voucher, como West, sefialan que podria permitirse que las familias
desembolsen un pago suplementario si desean una educacién mds costosa provista por otras
escuelas. Si bien, por la naturaleza del servicio (demanda obligatoria) los consumidores no
pueden influir en la cantidad ofrecida, por esa via podrian inducir a una mejora en la calidad. Sin
embargo, es evidente que el pago suplementario genera mas inequidad, ya que quienes tienen mas
ingresos, estarian dispuestos a pagar por mejor educacion, y son los que efectivamente pueden
pagarla. El efecto final seria una mayor segmentacion.

e El voucher o los sistemas de libre eleccién son inefectivos en zonas rurales o de baja
concentracién poblacional.
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4. Algunas experiencias de subsidios a la demanda

a) No esta demostrado que la calidad mejore. No hay evidencia empirica concluyente
respecto a que el subsidio a la demanda lleve a que los usuarios de los vouchers tengan mejores
rendimientos en las escuelas privadas a las que se cambian. En los Estados las pruebas de calidad
no brindan informacién concluyente, ya que sus resultados son dispares entre las escuelas de la
libre eleccién y las publicas tradicionales; en algunos casos son mejores y en otros peores, ain
perteneciendo al mismo modelo de gestién: publica o de eleccién (Cf. Smith y Meier, 1995).

b) La experiencia de Milwaukee. Este programa > estaba dirigido a familias con bajos
ingresos, por las que se pagaba una cuota de $ 2 500 anuales a las escuelas involucradas. Los
fondos provenian del presupuesto del sector, por lo que las escuelas piblicas tenian una menor
asignacién global. Las colegios privados participantes (que tienen que brindar educacién laica)
deben alcanzar uno de los cuatro siguientes objetivos: a) al menos 70% de los alumnos deben ser
promocionados un grado cada afio; b) el promedio de asistencia debe ser, como minimo, de 90%
del total; ¢) por lo menos 80% de los chicos debe demostrar “significativos progresos
académicos”; y d) al menos 70% de las familias deben participar en el proceso educativo
conforme a criterios establecidos por las escuelas privadas participantes. La evaluacion realizada
por un equipo de la Universidad de Wisconsin-Madison (Witte, 1995) sefiala que los resultados
de las pruebas de lenguaje y matemética de los alumnos que participaron del programa no fueron
significativamente superiores a los rendimientos de estudiantes, de similar condicién
socioecondmica, en las escuelas publicas; y que el porcentaje de presentismo fue sélo levemente
superior. Los principales problemas que mencionan los evaluadores estuvieron en el déficit de
supervisién gubernamental y la falta de informacion a los padres para que pudieran realizar una
eleccién responsable. La escasa regulacion estatal quedé de manifiesto cuando algunas escuelas
tuvieron que cerrar por problemas financieros y otras fueron clausuradas debido a que fraguaban
el nimero de inscriptos para recibir mayor cantidad de recursos. No se encontraron diferencias
significativas en la asistencia de los estudiantes involucrados en el programa y, sobre todo, los
anilisis de regresién comparando estudiantes del programa y de escuela publicas dieron
resultados ambiguos y no significativos a los cuatro afios (Ascher y otros, 1996: 71).

c) La experiencia de Alum Rock. Considerando al voucher como un instrumento para
ampliar las oportunidades de eleccién de las familias, en 1969, la U.S. Office of Economic
Opportunity (OEO) encomendé al Center for the Study of Public Policy (CSPP) la realizacién
de un estudio exhaustivo de ese instrumento. Las recomendaciones optaron por la forma regulada
compensatoria y, en nombre del OEO, se informé sobre el sistema voucher a los superintendentes
de los principales distritos educativos. En 1971, cinco distritos mostraron interés por introducir
el nuevo sistema. Sin embargo, finalmente, cuatro rechazaron la idea de experimentar,
argumentando el temor de que la libertad de eleccién de los padres indujera a una mayor
segregacion y que se produjera una resistencia entre los docentes al considerar que el voucher era
una amenaza a su estabilidad laboral y autonomia.




290

Alum Rock, en cambio, consideré més importante la posibilidad de incrementar los
recursos que se le asignaban y de aumentar la participacién de los padres en la educacién de sus
hijos. En 1972, fue el primer distrito que implement6 la propuesta. Cabe recordar, que Alum
Rock (San Jos€) es uno de los suburbios més pobres de California y, en 1972, atendia 15 000
alumnos. Més del 50% de estos tltimos participaba de 1os comedores escolares; los mexicanos
eran 48% y los negros 12%; el resto eran blancos.

Los objetivos de la experiencia voucher de Alum Rock eran:* a) ofrecer a todos los
habitantes de la comunidad una posibilidad de educacién para sus hijos (se esperaba una mayor
participacion de las familias de bajos y medianos ingresos); b) permitir mayor responsabilidad
a las escuelas respecto de las necesidades de la comunidad a la vez que incrementar la
participacion de los padres y ¢) aumentar los logros educativos de los alumnos.

La evolucién de la experiencia de Alum Rock fue la siguiente: en 1972-73, 6 de las 24
escuelas primarias con 22 mini-escuelas; 1973-74, 13 de las 24 (45 mini-escuelas); 1974-75, 14
de las 25 (51 mini-escuelas); 1976-77, s6lo 7 de las 14 que participaban continuaron con la oferta
de programas diferentes y en 1977-78, s6lo dos colegios brindaban més de un programa.

Tanto para las escuelas como para los programas, los padres debian indicar €l orden de
las opciones (hasta tres) que pretendian para sus hijos. Todas las escuelas debian estar igualmente
disponibles y los que tenfan hermanos mayores tenian derecho a concurrir al mismo
establecimiento. Si la demanda superaba la oferta, primero se tenfa que intentar extender el
espacio (cantidad de aulas, o prestar ese programa en otro establecimiento con capacidad
disponible, etc.) si ello no era posible, se recurria a un método aleatorio (por ejemplo, loteria).
Por eso, cabia la posibilidad de que los chicos fueran asignados a la segunda o tercera opcion (si
ello sucedia, se garantizaba que los costos de transporte fueran solventados por las autoridades).

El responsable del experimento no era el Education Voucher Advisory Council (EVAC)
sino la direccién del establecimiento y el superintendente del distrito. En este sentido, el EVAC
—con representantes de los padres y maestros— era un érgano consultivo y se encargaba, entre
otras cosas, de garantizar la informacién necesaria a las familias.

La operacidn del sistema consistia en entregar a cada padre un voucher que representaba
el costo promedio de la educacién en Alum Rock, por cada uno de sus hijos. Para los alumnos
con desventajas el valor se incrementaba hasta en un tercio. La eleccion de los chicos a los que
se les entregaria el adicional se basaba en el ingreso de las familias; el hecho de elegirlos segin
razones socioecondmicas y no educativas se basaba en la fuerte correlacion entre el desempefio
educativo y esas variables y la relativa facilidad para instrumentar el adicional. Naturalmente, si
los padres se encontraban disconformes con el programa al que asistian sus hijos, podian
cambiarlos; ademaés, podian proponer y llevar adelante junto a los maestros nuevos programas,
siempre que obtuviesen la aprobacién del EVAC.




291

Con posterioridad se realizé una evaluacién de la experiencia que tuvo por objetivo
analizar su impacto sobre: a) los logros educativos de los alumnos, b) el costo y la eficiencia del
programa, c¢) la relacién entre la comunidad y sus escuelas, y d) los efectos sobre los
profesionales de los colegios y el proceso decisorio dentro del sistema escolar. Para ello se
recogi6 informacion sobre: 1) las diferentes opciones educativas, ii) los resultados en las pruebas
de los alumnos, iii) los tipos de eleccién de los padres, iv) la evaluacién de los padres, v) el tipo
de direccién de los colegios, vi) organizacién de las clases, vii) el rol de los maestros, viii) los
costos y el uso de los recursos, ix) distribucién socioeconémica y étnica de los alumnos.

Los principales resultados encontrados de esta experiencia fueron:

i) Equilibrio en el mercado educativo. Cuando la demanda excedia la oferta, el ejercicio
de la opcién por parte de los padres se encontraba limitado por falta de infraestructura, recursos
humanos, etc. Esto pudo ser mejorado con el tiempo reasignando recursos financieros y
materiales (por ejemplo, creando clases mdviles y escuelas satélites en otros edificios; aunque
estas correcciones no siempre resultaron adecuadas, sobre todo por problemas entre las
direcciones de los colegios). En cuanto a los recursos humanos y la cuestion del exceso o falta
de las vacantes, tampoco fue una buena solucién pues cuando eran necesarios docentes debian
cubrirse, primero, con los provenientes de experiencias que no habian sido exitosas o que los
padres habian rechazado (ademaés las mini-escuelas, incorporando docentes de otros programas,
perdian su identidad). En otras palabras, se observaron rigideces en la oferta. Otras veces
ocurria que las propias escuelas o programas no querian una ampliacién de su experiencia.

ii) Uso de la opcién. Durante el primer afio los padres casi no hicieron uso de la opcién,
sea por la escasez de oferta de ese afio, sea por cierto conservadurismo que los ataba a la escuela
a la que ya se encontraban concurriendo sus hijos. Esto cambid en el segundo y tercer afio; se
observaron cambios entre programas dentro de un mismo establecimiento.

iii) E1 EVAC. Los docentes, que comprendian mejor de qué se trataba el voucher, pronto
dominaron el EVAC. Los padres, en cambio, participaron poco, tanto en su conformacién como
en la solicitud de informacién. Segin los evaluadores, la comunidad preferia otro tipo de
participacion en el proceso.

iv) Participacion de los padres. Se confirmaron los anélisis sociolégicos existentes
acerca de la circulacién de informacién: s6lo los padres con mayor nivel socioeconémico
aprovecharon la experiencia y la disponibilidad de informacién. Sin embargo, resulté
sorprendente que, pese a la publicidad via diarios, radio, television, correo, reuniones en las
escuelas, etc., un cuarto de la poblacién no sabia de la experiencia que se estaba llevando a cabo.
Tampoco hubo interés por parte de los padres de impulsar nuevas experiencias a pesar de que el
programa lo permitia. Tampoco utilizaron el poder del voucher para impulsar cambios en las
escuelas; contrariamente a lo esperado, los docentes fortalecieron su poder por la mayor
autonomia y por su posibilidad de influir en las dreas curriculares y de contratacién de nuevos
docentes.
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v) Costos del programa. El costo del Programa fue 10% superior al observado
previamente a la experiencia, debido a 1a mayor necesidad de informacidn, transporte escolar,
vouchers compensatorios, etc.

vi) Resultado final. Al finalizar el cuarto afio del Programa, el EVAC sugiri6 la
posibilidad de finalizar con la experiencia en forma paulatina. Debido a la dificultad de ajustar
la oferta a la demanda de las familias, programas o escuelas impopulares tuvieran garantizada
una gran matricula. A su vez, el gobierno federal habia ido perdiendo interés en la experiencia.

En sintesis, la experiencia no produjo los cambios esperados: los padres no ejercieron sus
opciones mas alld del barrio al que pertenecian y la diversidad de programas dentro de las
escuelas dependi6 del disefio que hacian los propios docentes méas que de la demanda por este
tipo de programas. Es més, se ha sostenido que en esta experiencia los padres desaparecieron de
las escuelas (Ascher y otros, 1996: 42).

d) La privatizacion a ultranza: Baltimore-Maryland. Desde finales de los 80, diferentes
ciudades y distritos comenzaron a implementar otra modalidad de choice: las escuelas charter.
El antecedente son los contratos de desempefio suscriptos por algunos distritos, a fines de la
década del 60, con empresas privadas para implementar programas compensatorios para
estudiantes de menores recursos.

En 1991* en el marco de una profunda crisis financiera, la superintendencia de Baltimore
decidi6é contratar a una empresa Education Alternatives Inc. (EAI) para dirigir, durante un
periodo de cinco afios, 9 escuelas: una primaria, 7 elementales, y una media. La finalidad era el
aumento de los logros educativos, la disminucién de los costos y el incremento de la
participacién de los padres. Baltimore tiene 130 000 estudiantes en 183 escuelas, la mayoria de
los cuales pertenecen a sectores de escasos recursos y de origen afroamericano. El 82% asiste a
comedores escolares.

El contrato fijaba que la responsabilidad en materia de financiamiento correspondia al
distrito, el que debia entregar los fondos calculados segiin el promedio de gasto por alumno del
distrito, incluidos los recursos destinados a educacion especial y compensatoria.

La empresa implementd un programa de innovacién educativa, conocido como Tesseract
y un programa de ensefianza computarizado tendiente a aumentar los rendimientos educativos
y, simultdneamente, establecié medidas para disminuir los costos, basadas en la reduccién del
personal: 1) sustitucioén de docentes por computadoras; 2) reemplazo de los paraprofesionales por
estudiantes del dltimo afio del college; 3) disminucién de los programas especiales y
compensatorios mediante la integracion de los estudiantes a los cursos regulares.

Estas medidas suscitaron la resistencia del sindicato docente y crearon un conflicto con
el Departamento de Educacién estatal por la violacién de la ley federal de educacién especial.
Ante esta situacién, el superintendente encargé a la Universidad de Maryland una evaluacion de

U1 o cioniente deccrneidn ce hasa en 1a invectioncidn de Accher Frmchtar v Rarma /10042
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la experiencia. En términos de calidad educativa la evaluacidn se limit6 a analizar los porcentajes
de asistencia y de aprobacién de las pruebas, no constatando diferencias sustantivas entre la
asistencia y los resultados de las pruebas de los alumnos que asistieron a estas escuelas y los de
quienes concurrieron a las escuelas publicas (Ascher y otros, 1996: 45 y ss). Los padres tuvieron
un rol pasivo sin posibilidad de elegir la escuela, o mejor dicho, con una opcién limitada a retirar
a sus hijos de las escuelas administradas por EAL El costo por alumno en materia de ensefianza
fue superior en 11% al del resto de las escuelas. Este aumento es significativo debido a que la
experiencia no s6lo no produjo mejoras en los logros de los estudiantes sino que simultdneamente
disminuyé el personal docente e increment6 la relacién alumnos-docente. Antes de la finalizacién
del contrato, el distrito anuncié su anulacidn.

e) New York City. Estos problemas metodolégicos aparecen también en un informe del
primer afio del School Choice Scholarships Program (Peterson y Myers, 1997). En primer lugar,
se menciona que los estudiantes que recibieron beca tuvieron resultados altos en las pruebas de
matematica y lectura, pero las diferencias con los estudiantes del grupo de control de escuelas
publicas era minima, de 2% en los grados 2 a 6 y de 5% (promedio de ambos items) en los grados
4y 5. El 50% de los becarios tuvieron “A” contra el 18% en las escuelas publicas. Esto plantea
dos problemas: primero, la diferencia entre las pruebas utilizadas en cada caso y las evaluaciones
de los docentes; segundo, no se presenta informacién de los becarios antes de iniciar el
programa, con lo cual no pueden apreciarse los cambios, si los hubo. En otros indicadores no hay
muchas diferencias; por ejemplo las tasas de suspensién y expulsién y de cambios de escuela eran
similares; y los estudiantes financiados por el Programa estaban menos satisfechos que los del
grupo de control en cuanto a las posibilidades de acceso a la biblioteca, cafeteria, oficina de
salud, consejeros, y programas para estudiantes que no eran de habla inglesa y que tenian
dificultades de aprendizaje.

Se ha criticado que: i) las escuelas privadas seleccionaron a los “mejores y los brillantes”
dejando fuera a los que tenian desventajas. ii) las familias de bajos recursos eligen escuelas para
sus hijos basandose mas en la ubicacidn, la filiacién religiosa y los programas deportivos, que
en la calidad educativa. iii) las escuelas privadas “balcanizan” a la poblacién en entomnos
educacionales raciales y étnicos. iv) las escuelas publicas tienen un amplio nimero de programas
para atender a la poblacién necesitada.

El fracaso del voucher también puede observarse en Nueva Zelandia. Un estudio reciente
(Waslander y Thrupp, 1997) concluye que: 1) En términos generales, los argumentos de los
criticos de la mercantilizacién educativa son justificados; 2) la segregacién socio-econémica
entre escuelas ha sido exacerbada mucho més de lo previsto; 3) las escuelas con mayores
necesidades educativas estan siendo forzadas a malgastar tiempo y recursos en sobrevivir,
perjudicando de este modo a sus ya menos aventajados alumnos; 4) los mecanismos de mercado
no han podido demostrar que puedan lograr igualdad de oportunidades y altos estindares
educativos.

De lo planteado surge claramente que no hay justificacién teérica ni empirica que haga
pensar que el sistema de subsidio a la demanda sea la solucidn para los problemas del sistema
educativo. Nada nermite suponer gue esa solucidn podria meiorar sustantivamente la eficiencia.
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la equidad y la calidad del sistema en su conjunto. América Latina recibe y muchas veces adopta
—acriticamente~ soluciones generadas en otros contextos sociales y econémicos. Asi sucedié con
la planificacién regional de cuencas hidrograficas que copiaba el modelo del Tennessee, hasta
el desarrollo rural integral que hacia lo mismo con la peculiar experiencia en Israel, pasando por
la teoria de los polos de crecimiento. En todos los casos, expertos y organismos internacionales
han creido encontrar la solucién a los problemas, pero en realidad no ocurrié as{ a partir de esas
recetas transplantadas (de Mattos, 1989). Es de esperar que no ocurra lo mismo con la educacién
donde nuevamente se estd proponiendo una solucién que ni siquiera ha sido exitosa en los casos
en que se ha aplicado.
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