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RESUMEN

La ciudadania y los derechos humanos reciben un tratamiento matricial,
tal como lo exigen hoy los enfoques integrados de las Naciones Unidas y la
CEPAL desde la perspectiva del desarrollo humano sustentable. Aunque el
Estado no sea el duefio y conductor de la ciudadania, porque es ésta la que
lo funda y califica, tiene tareas constitucionales que realizar, sobre todo la
universalizacion de la educacién bdsica, considerada como la politica
ptiblica mds incisiva para el proceso de formacién dela ciudadania popular,
junto a las politicas de cultura y comunicacién social, seguridad, derechos
humanos y las iniciativas orientadas a los menores y adolescentes. Se
considera que la ciudadania es el término més fundamental porque expresa
la competencia historica de comprender la realidad socioeconémica y,
sobre todo, saber intervenir en ella de modo organizado para que sea viable
implantar una sociedad y un Estado de bienestar, manteniendo la relacion
apropiada entre medio y fin, o sea entre el mercado y la equidad. Los
derechos humanos representan, a su vez, una conquista histérica tipica
siempre que exista la ciudadania adecuada. El texto maneja datos sobre
pobreza material y politica relativos a Brasil que muestran, por una parte,
la precariedad de la situacién actual y, por otra, las posibilidades de
contraposicién, en el contexto del desarrollo humano sustentable. Se
plantea la urgencia de reorganizar los gobiernos de tal suerte que,
adoptando el enfoque integrado de la CEPAL, todas las politicas puedan
hacer suya la preocupacién por la ciudadania y los derechos humanos. La
propia falta de una politica explicita y concertada de derechos humanos
indica la pobreza politica que atin marca a la sociedad como un todo, asi
como la dificultad extrema de mantener las relaciones de mercado como
instrumento de equidad.






ABSTRACT

Citizenship and human rights are examined in a matrix study from the
perspective of sustainable human development, in keeping with the
integrated approach now taken by the United Nations and ECLAC. While
the State does not own or direct its citizens, since it is they who establish
and empower it, the State does have certain constitutional tasks to perform,
above all the universalization of basic education, which the authors
consider the most effective public policy for creating a mass, participatory
citizenry, along with policies on culture and social communication,
security, human rights and initiatives aimed at youth and adolescents.
Citizenship is deemed the fundamental concept, denoting as it does the
historic ability to understand socio-economic reality and above all to act on
that reality in an organized manner in order to make it possible to bring
about a society and a State founded on well-being, in which an appropriate
relationship is maintained between the means and the end, that is to say,
between the market and social equity. Human rights are viewed as an
historic achievement normally attainable when there exists an adequate
sense of citizenship. This paper marshals data on material and political
poverty in Brazil which demonstrate, on the one hand, the risks inherent
in the cutrent situation and, on the other, how this situation may be
countered from the standpoint of sustainable human development. The
authors suggest that there is an urgent need to restructure government in
such a way that, using the integrated approach proposed by ECLAC, all its
policies can incorporate this concern for the exercise of citizenship and for
human rights. The lack of any explicit, coordinated policy on human rights
is in itself an indication of the political poverty that still afflicts society as a
whole, and which is in turn a major obstacle to the use of market
interactions as an instrument of social equity.
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INTRODUCCION

El presente trabajo persigue la organizacién preliminar del 4rea de la
ciudadania y los derechos humanos en el contexto de las politicas ptblicas
y la planificacién brasilefias. Ultimamente el interés en el tema ha
prosperado, principalmente gracias al impulso del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y otros 6rganos del sistema, sin
mencionar que en la vision del Estado benefactor tal dimensién al menos
siempre se cita. Uno de los resultados mas reveladores es el reconocimiento
de que el desarrollo es un derecho y que el proceso de concentracién del
ingreso no se debe s6lo al mercado, sino sobre todo a la falta de ciudadania
popular. Ulysses Guimaraes tildé a la Constitucién de 1988 de
“constitucion ciudadana”, destacando que su rasgo principal seria la
percepcion de los derechos humanos, algo que no podria quedar sélo en el
discurso, sino que deberia permear definitivamente las politicas piblicas y
la planificacion.

Recientemente, el Programa de Lucha contra el Hambre repuso con
gran fuerza sobre el tapete la problematica de la pobreza, siempre desde la
optica de la ciudadania, y reveld, entre otras cosas, que la reduccién de la
miseria no puede ser simplemente una cuestién de gestion econdmica, sino
sobre todo un desafio ético y politico. Frente al reconocimiento explicito de
“Betinho”” de que la elite nacional es “padre y madre de la miseria
brasilefia”, la exclusion de la gran mayoria se debe al hecho histérico de
que hasta hoy no conseguimos cambiar la elite, y persiste el mismo patrén
excluyente de estructuracién econémica y politica.

Aunque en torno de la ciudadania y los derechos humanos
predomine el discurso y no la practica, ya es hora de pensar cémo puede o
debe insertarse esta problematica en la politica piiblica y la planificacién
para tomar parte definitiva en el desarrollo nacional. Con frecuencia el
Estado aparece también como el villano de esta historia, ya que, antes que

" Herbert de Souza, sociblogo brasilefio, coordinador del Programa de Lucha contra el
Hambre.
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nada, sirve a la elite, lo que desde luego plantea cuestiones complejas y
especificas en términos de su funcion frente a la participacién popular. La
tradicion brasilefia de colocar siempre en el mismo lugar la asistencia
social y la promocién de las asociaciones comunitarias expone con
sarcasmo secular su incapacidad de distinguir el espiritu de la cosa.
Dentro de la l6gica del poder, se tenderd a reproducir en la poblacién la
condicién de masa manipulable para evitar el control democritico sobre
gobernantes y elite.

En la formulacién de politicas publicas destinadas a la ciudadania es
preciso considerar la capacidad de los actuales gobernantes y elites de
obstaculizar cualquier proceso que represente una amenaza para sus
privilegios. Los agentes econémicos han sido hébiles en comprometer al
Estado con sus intereses, inclusive en el control de quién asciende
finalmente en la jerarquia del Estado, permitiendo la cartelizacién de
segmentos significativos de la economia y aun el control de los fondos
ptblicos, todo lo cual da por resultado un proceso de creciente
concentracion del ingreso y marginalizacion persistente de la sociedad.
Gobierno y elite se confunden en muchas instancias, desde los niveles
regionales hasta el nivel nacional, y los temas sociales sélo se tratan en la
medida que movilizan sus objetivos econémicos y politicos o despejan el
camino para lograrlos. En este sentido, la discusién de los aspectos éticos
dela union delas elites con el Estado es fundamental para definir un Estado
que pueda generar y administrar politicas piblicas consonantes con una
ciudadania responsable y consecuente.

Muchos pensarian que la funcién primordial del Estado es no
interferir, ya que no cabe dirigir y mucho menos manipular los
movimientos sociales asociativos. Sin embargo, existen funciones
importantes del Estado, siempre que sea democrético, como la oferta
cualitativa de polfticas ptiblicas que inciden considerablemente en las
posibilidades de la ciudadanfa, tales como la universalizacién de la
ensefianza primaria, el funcionamiento adecuado de las politicas sociales
bésicas especialmente preventivas, la facilitacién del libre acceso a la
comunicacion y la informacién, asf como el fomento de las identidades
culturales, la seguridad piblica, los consejos ligados a los derechos
humanos y demis.

En el marco de esta expectativa, intentaremos organizar el tema como
parte integrante de las politicas ptblicas y la planificacién, aportando datos
sobre ciudadania y derechos humanos, siempre que sea posible. Como se
sabe, no existe atin una preocupacion sistemdatica en cuanto a la base
empirica o cualitativa, incluso porque en términos metodolégicos el
tratamiento de fenémenos cualitativos como la participacion, la conciencia
critica y la identidad cultural es un desafio inconcluso. Como norma,
trataremos de inferir su significado a partir de bases cuantitativas, a veces
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muy dispersas y frigiles, en términos de apuntar hacia el aspecto
cualitativo de los fenémenos en cuestién. Asi, respecto a la planificacién
perdura la necesidad de dar cuenta de esta problemética y superar los
discursos aleatorios o las polémicas conceptuales e ideoldgicas
interminables.

15






. DEFINIENDO LOS TERMINOS
1. El legado de las Naciones Unidas

Desde 1990, el PNUD edita anualmente el Informe sobre desarrollo humano
(PNUD, 1990, 1992, 1993 y 1994), que contiene una clasificacion de los paises
elaborada sobre la base de un indice de desarrollo humano, compuesto por
tres indicadores: educacion, esperanza de vida y poder adquisitivo.

La propuesta llamé mucho la atencién, por una serie de razones:

a) El desarrollo, entendido como humano, apunta a la necesidad de
superar la visién tradicional excesivamente econémica que lo confundia
con crecimiento; por tal motivo, los indicadores son predominantemente
sociales.

b) El desarrollo se define como “oportunidad”, para resaltar claramente
que no es sblo resultado de las fuerzas del mercado, sino que puede
planearse, impulsarse y organizarse, segin la competencia colectiva de
cada pais.

¢) Siendo esta competencia el factor mas decisivo del desarrollo, la
educacidn pasé a ser el indicador clave, porque en ella estd la posibilidad de
formacién cualitativa de la poblaciéon que incide tanto en la ciudadania
como en la competitividad; al mismo tiempo, tratdndose de oportunidad,
la calidad educativa representa la condicién principal para hacer posible la
propia nocién de oportunidad: sélo un sujeto histérico conscientemente
critico podria elaborar la nocién de que la historia puede y debe hacerse
dentro de las circunstancias dadas.

d) Cuenta mas la calidad educativa de la poblacién que las tradicionales
ventajas comparativas como los recursos naturales, la extension geografica
o la disponibilidad de mano de obra.

Para que existan y se generen oportunidades de desarrollo, la primera
condicion es la formacion de sujetos histdricos competentes. La segunda es la
necesidad de larga vida, para que se pueda vivir mucho y bien. La tercera
esta representada por el poder adquisitivo, que es la base econdmica necesaria.
Asi, a pesar de la visible simplificacion de un fenémeno tan complejo como
el desarrollo en sélo tres indicadores, su construccién muestra otra manera
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deevaluar y planificar que sitida desde luego en los debidos términos medios
y fines. El crecimiento es indispensable, pero es un instrumento y como tal
tiende a concentrarse segtin lalogica del mercado. Sera la ciudadania de cada
sociedad la que podra determinar el uso de los medios en beneficio comin
y sobre todo construir un proyecto colectivo de desarrollo, inclusive forzar
la desconcentracién del ingreso. El desarrollo humano es una funcion de la
democracia y del crecimiento, siendo aquélla fin y éste medio.

La CEPAL, con la colaboracién de la Oficina Regional de Educacion
para América Latina y el Caribe (OREALC) de la UNESCO, elaboré en forma
atin mas explicita los desafios sefialados, destacando el papel dela educacidn
y el conocimiento como eje de la transformacién productiva con equidad
(CEPAL/OREALC, 1992 y CEPAL, 1992). Desde el horizonte de la planificacion
estratégica, se propuso un enfoque integrado del desarrollo que abarca la
equidad y la transformacion productiva, estableciendo asi que la cuestion
econdmica, aunque esencial, representa la instrumentacién, en tanto la
equidad aparece como la finalidad primordial.

La ciudadania y la competitividad se transforman en objetivos estratégicos
(CEPAL/OREALC, 1992, p. 127 y ss.) y encuentran en la educacion y el
conocimiento el componente fundamental mas decisivo. Tras esta vision
existe una larga discusién que no viene al caso desarrollar aqui, sino indicar
sumariamente. Contiene el compromiso de la sustentabilidad englobado
en la definicién de lo humano, y proyecta algunos elementos del Estado
benefactor, en particular aquellos ligados a la ciudadania popular. La
mejora sustancial de vida que se produjo en Europa y paises similares se
debi6 sin duda a la prosperidad econémica, pero también a la capacidad
de lucha organizada de la poblacion, especialmente los partidos y
sindicatos. Surgi6 asi la denominada socialdemocracia, que buscaba aliar
cantidad con calidad de vida, reforzando explicitamente las condiciones
generales del bienestar colectivo (Aureliano y Draibe, 1989, pp. 86-179).

La historia demostré que pese a la retérica el mercado tiende a
imponerse y lleva a los paises con politicas de bienestar a retroceder ante
el impacto de la crisis economica. Inmediatamente las inversiones sociales
se consideran gastos superfluos y se reducen al minimo, lo que revela que
el sistema productivo tiene la dltima palabra. La era Thatcher fue
paradigmatica en Inglaterra. Aun asi, fue evidente que sin la maduracion
de la democracia no existe redistribucion del ingreso. El neoliberalismo,
sobre todo después del desmoronamiento del socialismo real, se yergue con
aires de patrén productivo intocable, pero en la prctica caracteriza a la
ideologia de defensa de los privilegios econdmicos del mundo
desarrollado. La “economia de mercado”, junto con contener componentes
objetivos como la relacion entre la oferta y la demanda o las condiciones de
competencia, encubre maniobras de preservacion y ocupacion de espacios
ventajosos, tipicamente lesivas para la poblacion mayoritaria. Sigue siendo
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excluyente porque esa es su légica intestina, pero puede serlo mucho menos
si existe competencia popular en términos de control y presion.

A pesar de haber un Tercer Mundo arruinado, que corre el riesgo de
la irrelevancia internacional, han aparecido sociedades con predominio
significativo de la clase media (casi 90% en Japén, casi 80% en Alemania),
lo que revela que si bien no es viable eliminar las desigualdades sociales es
posible administrarlas de manera mas ecuanime, a condicién de que exista
la ciudadania respectiva. Al mismo tiempo, aumento el reconocimiento de
que la competitividad necesita de la educacion, porque el capital intelectual
tiende a sobreponerse al capital financiero, en especial cuando se trata de
calidad. Esta es una tipica cuestién humana. El trabajador moderno debe
superar la condicién de mero insumo productivo, para alcanzar el nivel de
artifice del proceso innovador. “Saber pensar” (sobre todo aprender a
aprender) se transforma en una habilidad mas fundamental que “saber
hacer”, por cuanto un hacer innovador supone que se sepa rehacer frente
a nuevos desafios.

El binomio “educacién y conocimiento” pasé a representar la
estrategia primordial del desarrollo humano sustentable o el eje de la
transformacién productiva con equidad, y la problematica dela calificacion
educativa de la poblacidn recibié un énfasis sin precedentes. Al mismo
tiempo, quedé mas claro lo que habria de entenderse por “educacién de
calidad”, a saber, la formacién de competencia en términos de ciudadania y
competitividad. Las Naciones Unidas dieron otro paso fundamental en la
Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en Viena en junio
de 1993, donde se logré aprobar el desarrollo como derecho. Asi result6 atn
mas evidente que es preciso combinar adecuadamente los medios
(crecimiento y mercado) con los fines (la equidad), y que el ideal que se
cristaliza es aquella sociedad que consigue a la vez producir riquezas y
distribuirlas democraticamente. En ningin caso, la relevancia que se
atribuye a la ciudadania relega a segundo plano la cuestién productiva,
sino que destaca el camino de las luchas que consagraron la idea de los
derechos humanos, desde la Revolucion Francesa hasta nuestros dias. La
declaracion del desarrollo como derecho representa en si misma la
maduracion de la capacidad de “generar oportunidades”, donde el hombre
seimpone a las condiciones externas, en particular al mercado productivo.
Ciertamente, por ser un acuerdo entre los paises, hay mucha letra y poca
accion, pero ello sélo reafirma la necesidad de la ciudadania.

Con todo, los Informes sobre desarrollo humano pintan un cuadro
preocupante del pais, a partir del de 1990, donde Brasil figuraba en el 50°
lugar y recibia una acerba critica por ser incompatible su importancia
econémica con la miseria social reinante. La falta de recursos es
indemostrable; lo que ocurre es que se emplean en forma persistente en el
proceso de concentracion del ingreso, uno de losmayores del mundo. Hasta
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cierto punto, se daba la razén a la hipétesis frecuente de que la politica social
tiene por principal finalidad controlar y desmovilizar a la poblacién.

Para mayor desazén, el Informe de 1993 mostraba que el pais ocupaba
la 70® posici6n, y en 1994 1a 632, 1o que tornaba mas flagrante el desfase entre
la produccién de riqueza y la participacion equitativa en ella (véase el
cuadro 1). Ademds de la critica que insistia en la extraordinaria
concentracién del ingreso, la situacién educacional dejaba muy malparado
al pais, inclusive al compararlo con América Latina. En 1992, la tasa de
alfabetismo era s6lo 82% y el promedio de afios de estudio de la poblaci6n
mayor de 15 afios bordeaba el 4.0, cifra esta dltima sé6lo inferior en Haiti. El
producto interno bruto (PIB) ajustado per cédpita figuraba entre los mas
elevados (5 142 ddlares), pero la esperanza de vida al nacer era s6lo de 65.8
afios, situando al pais entre los menos destacados.

Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESARROLLO HUMANO, 1992
Clasi- Tasa de Promedio Esperanza PIB per
fica- Pais alfabe- de afios de de vida capita
cién tismo escolarizacién al nacer ajustado
33  Uruguay 96.5 8.1 724 5199
37  Argentina 95.5 92 71.1 5120
38  Chile 93.8 7.8 719 5208
39 Costa Rica 932 5.7 76.0 5100
46  Venezuela 89.0 6.5 70.1 5230
47 Panama 89.6 6.8 72.5 4910
50 Colombia 874 7.5 69.0 5157
52 México 88.6 49 69.9 5211
63  Brasil 82.1 4.0 65.8 5142
74  Ecuador 874 5.6 66.2 4140
84  Paraguay 90.8 49 67.2 3420
85 Suriname 95.6 42 699 3072
89 Cuba 94.5 8.0 75.6 2 000
95  Pert 86.2 6.5 63.6 3110
96  Rep.Dominicana 84.3 43 67.0 3080
106 Nicaragua 78.0 4.5 654 2 550
107 Guyana 96.8 5.1 64.6 1862
108 Guatemala 56.4 4.1 64.0 3180
112 El Salvador 74.6 42 65.2 2110
113 Bolivia 79.3 4.0 60.5 2170
115 Honduras 74.9 4.0 65.2 1820
137  Haiti 55.0 1.7 56.0 925

Fuente: rograma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrollo
humano, 1994, México, D.F., Fondo de Cultura Econémica, 1994.

20



El Informe de 1993 sefialaba un indice de Gini de 0.57, uno de los mas
altos de América Latina. La otra cara de la moneda mostraba que al 40%
mads pobre de la poblacién le correspondia sélo 8.1% del ingreso. Los gastos
en educacién no aparecian mal colocados (3.9% del presupuesto), pero
inducen a aceptar la tesis de las Naciones Unidas de que no hay
propiamente falta de recursos, sino un mal uso crénico de ellos (véase el
cuadro 2).

Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESARROLLO HUMANO
Y CONCENTRACION DEL INGRESO, 1993

Clasi- Poder PNB 40% Coefi- Gastos

fica- Pais adqui- per mas ciente  enedu-
cién sitivo capita pobre deGini  cacién
30 Uruguay 5916 2620 . " 3.3
36 Chile 5099 1950 . 046 2.9
42  Costa Rica 4542 1900 11.6 042 4.6
46  Argentina 4295 2380 . . 1.5
50  Venezuela 6169 2 560 139 . 4.1
53  México 5918 2490 . 0.50 4.1
61  Colombia 4237 1260 12.7 045 2.9
65  Suriname 3927 3350 . . 9.7
68 Panama 3317 1900 . 0.57 5.7
70 Brasil 4718 2 680 08.1 0.57 3.9
75 Cuba " “ . . 6.7
89 Ecuador 3074 960 " . 2.7
90 Paraguay 2790 1090 . " 1.0
95 Pera 2622 1100 12.9 0.31 3.5
97 Republica
Dominicana 2404 830 w“ . 15
105  Guyana 1464 380 . . 8.8
110  El Salvador 1950 1000 . 0.40 1.8
111 Nicaragua 1497 420 " " 2.5
113 Guatemala 2576 910 14.1 . .
116 Honduras 1470 640 . 0.62 4.6
122 Bolivia 1572 630 . . 2.4
137 Haiti 933 370 . . 1.8

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrolio
humano, 1993, Madrid, Centro de Comunicacién, Investigacién y Documentacién entre
Europa, Espafia y América Latina (CIDEAL). Poder adquisitivo y PNB, 1990.
Participacién en ingresos, 1985-1989. Coeficiente de Gini, 1975-1988. Gastos en
educacién, 1988-1990.
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2. Educacién, ciudadania y derechos humanos

La educacion y el conocimiento componen la estrategia primordial del desarrollo
humano sostenible, por varias razones:

a) condensan la matriz mas globalizante del desarrollo en términos
de su calidad;

b) inciden apreciablemente en el proceso de formacién de la
ciudadania;

¢) condicionan profundamente la competitividad;

d) representan la forma més adecuada de innovacién y moder-
nizacion.

La calidad es siempre una cuestion de competencia humana que puede
hacer uso de todas las instrumentalidades técnicas, pero solamente se hace
y rehace en el proceso formativo del sujeto histérico capaz de intervenir en
la realidad y en la sociedad de modo participativo e innovador. La
educacién engloba este desafio, entendida como la construcciéon de la
competencia en saber pensar y en aprender a aprender para intervenir
mejor. Frente al desafio del desarrollo humano la educacién asume la
posicion de expediente principal, porque la oportunidad de desarrollo es
una cuestién especifica de competencia histdrica, tanto frente a las
circunstancias dadas en la realidad como frente a la calificacién de la
poblacién.

Para hacer historia es preciso saber pensar y hacer. La construccion del
conocimiento figura como el instrumento mas potente del pensar y del hacer,
y acarrea para la educacién el compromiso constructivo ineludible. La
transmisién de conocimiento forma parte del proceso, pero es un mero
insumo y punto de partida. La competencia moderna exigela capacidad de
construir conocimiento, en particular en la Universidad, pero, mutatis
mutandis, también en la escuela. La sola ensefianza y el solo aprendizaje
pasan a la condicién de momentos operativos, ya que debe prevalecer el
aprender a aprender basado en el cuestionamiento critico y creativo, la
investigacién, la elaboracién propia, la teorizacion de las practicas y la
actualizacion permanente. Escuchar, copiar y dar examen es poco para un
sujeto que estd llamado a construir colectivamente una sociedad mis
democratica y productiva (Demo, 1993a). Asi, la educacién de calidad en
términos instrumentales, es aquella que fomenta la competencia constructiva
basada en el manejo y la produccion de conocimiento.

! Estamos hablando del aspecto instrumental-propedéutico de la educacién. Obviamente
no se reduce a esto, dado que hay otros instrumentos, ademas del conocimiento, asi como el
horizonte de los fines (humanismo, autoestima, afecto, valores, ética, etc.).
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Al mismo tiempo, la educacién siempre mantiene fuerte correlacion
con la ciudadania si tiene calidad formal y politica. Por calidad formal se
entiende la competencia basada en el conocimiento construido, y por
calidad politica la capacidad critica y creativa de intervencién alternativa,
sobre todo organizada. Una poblacién analfabeta, ignorante y acritica esla
materia prima de la masa manipulable. La democracia, que supone una
participacién activa, exige la actuacion critica de sujetos cuestionadores
capaces de discernir alternativas histéricas. El reverso de lamedalla, que es
la produccién de ignorancia, forma parte de propuestas pedagégicas que
son simples reproductoras, domesticadoras, subalternas que acaban
reforzando la condicién de objeto manipulabie.

La competitividad se sustenta en la competencia innovadora
permanente, fundada en el conocimiento construido, razén por la cual el
sistema productivo moderno se adhiri6é al desafio de la calidad,
generalmente bajo el signo de la “calidad total” (Ramos, 1992 y 1994).
Aunque con frecuencia este reto esté limitado al nivel gerencial y
organizativo del proceso productivo, la idea original siempre se inspir6 en
la calificacién de los recursos humanos, considerados el patrimonio
principal de la empresa. Es preciso saber evaluar las condiciones y el
proceso productivo, formular una vision globalizada dela situacién y tener
una nocién critica del contexto socioecondémico, sobre todo actualizarse
permanentemente para situarse a la vanguardia de las innovaciones. El
trabajador que solo esta “entrenado” puede ser productivo en el manejo de
la maquina, pero como no sabe aprender a aprender se torna obsoleto con
ella. Cuando sobrevienen nuevos desafios, esta fuera de lugar, sobre todo,
no sabe asimilarlos nireaccionar ante ellos. Por cierto, el sistema productivo
aprecia la educacién de calidad no porque el mercado se haya “convertido”
sino precisamente porque facilita la competitividad. Aun asi, permite
valorizar la ciudadania del trabajador. Un trabajador-ciudadano puede
incomodar més debido a su mayor capacidad de organizacién politica, pero
es el inico que corresponde a las exigencias de competitividad.

Las innovaciones del mundo moderno son activadas principalmente por
la construccion del conocimiento y como éste se maneja en el ambiente
educacional existen mayores posibilidades de realizar un proceso de
modernizacién, por lo menos hasta cierto punto de adentro hacia afuera,
culturalmente identificable. Sin construccién propia o a lo menos
reconstruccién del conocimiento, la denominada modernidad proviene de
afuera hacia adentro y de arriba hacia abajo por la via del consumo, los
medios de comunicacion y la globalizacion de la economia. Si buscamos un
proyecto moderno y propio de desarrollo, debe haber una poblacion capaz
de hacerlo como sujeto. Uno de los rasgos mas marcados de la condicion
tercermundista es la dependencia externa, no sélo del capital financiero
sino especialmente del manejo y la producciéon del conocimiento, cuya
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carencia o precariedad tiende a hacerlo obsoleto e incluso irrelevante. Dada
su raiz tecnoldgica y cientifica, el proceso innovador es obligatorio 'y
homogeneizante, sobre todo por formar parte central del proceso
productivo moderno (Kurz, 1991).

El binomio “educacién y conocimiento” adquiere una significacion
especial, porque sugiere que el conocimiento necesita surgir de la cuna de
la educacion para que de ser medio no pase a ser fin, y sea principalmente
motor de una sociedad y una economia orientadas al bien comin. Si el
ambiente educativo no fuera capaz de generar el conocimiento innovador,
por mantenerse retrégrado, reproductivo y domesticador, el sistema
productlvo lo va a ir a buscar en otra parte, especialmente en procesos
propios de investigacion cuyo etos sera sélo la competitividad.?

La problemitica de la ciudadania y los derechos humanos asi
entendida apunta a las siguientes definiciones que orientaran este trabajo:

a) Se entiende por CIUDADANIA la competencia histérica para
decidir y concretar la oportunidad de desarrollo humano sostenible; indica
la capacidad de comprender criticamente la realidad y, sobre la base de esta
conciencia critica elaborada, de intervenir de manera alternativa; se trata
de transformarse en sujeto histérico y como tal participar activamente; en
este sentido, la capacidad organizativa es fundamental porque potencia la
competencia innovadora; en el reverso de la moneda, la cuestion consistiria
en la superacién de la masa manipulable y la pobreza politica.

b) Se entiende por DERECHOS HUMANOS el reconocimiento
tipicamente democratico de la condicién igual de todos frente a la
pretension del desarrollo, que implica en la misma proporcién los
respectivos deberes; se refieren al “Estado de derecho”, regido por reglas
de juego comunes (Constitucién) contra la impunidad, la excepcién, el
privilegio; consideran la ética de los valores y de las necesidades bésicas de
la persona, que deben estar por encima del mercado, en términos de la
relacion organica de medio y fin; reafirman el anhelo milenario de construir
una sociedad y una economia marcadas por la democracia, la solidaridad
y el respeto, en las cuales los conflictos serdn negociados y administrados
bajo el lema del bien comiin.

Entendemos que ciudadania y derechos humanos representan un
proceso histérico de conquista en el cual las sociedades fueron elaborando
formas mas democraticas de vida y la respectiva ordenacién del sistema
productivo. Por lo menos hasta cierto punto constituyen la demostraciéon

2 La cuestién de la ética en la educacién, considerada en el horizonte de la calidad politica,
es decididamente relevante. La formacién de profesionales sin ética puede ser equivalente al
riesgo de colocar un arma sofisticada en manos de un facineroso, en la medida que produce y
usa el conocimiento para alcanzar objetivos personales ilicitos. La ciudadania implica ética.



mas convincente de la competencia histdrica posible, por ser tipicas
cualidades humanas. Los resultados historicos obtenidos son muy
dispares, desde la brecha entre los paises denominados desarrollados y los
llamados en desarrollo, las violaciones diarias de los derechos humanos, la
distancia sideral entre lasleyes y la realidad, hasta la precariedad ostensible
de un Estado de derecho como el brasilefio y las maniobras para embotar
a la poblacion. Por ley, es un Estado de derecho; de hecho, seria muy facil
demostrar que predomina en la poblaciéon la condicién de masa
manipulable.

A este respecto surgen polémicas interminables; por ejemplo, la
reclamacion insistente de otras culturas (asidtica, isldimica) de que las
definiciones occidentales no les serfan aplicables en la misma proporcién.
Occidente continiia creyendo que los derechos humanos son universales,
por mas que su realizacion en las sociedades particulares no escape a las
propiedades culturales propias. Una polémica que puede interesarnos es
la relativa al papel del Estado frente a la ciudadania y los derechos
humanos. En la polarizacién entre socialismo real y neoliberalismo hay un
choque de ideologias entre Estado maximo y minimo, estatizacién y
privatizacion. La caida del socialismo real dio fuerte aliento al
neoliberalismo y prolifer6, por ende, la posicién restrictiva de la presencia
del Estado.

Desde nuestro punto de vista, adoptamos la posicion de que el Estado
es la instancia delegada de servicio publico, cuya principal razon de ser es la
igualdad de oportunidades y la promocién del desarrollo humano. Al ser
una criatura de la sociedad no es una entidad anterior ni superior a ella,
aunque siempre necesaria, y debe subordinarse al interés colectivo. Lo
l6gico es que primero venga la sociedad organizada, después el Estado. De
ahi el reconocimiento de que la calidad del Estado es proporcional a la
calidad de la sociedad. El Estado no tiene autoridad ni recursos propios. Lo
que tiene lo extrae de la sociedad y por eso la debe servir. Incluso aquellas
funciones llamadas indelegables del Estado como la defensa, la diplomacia
y la seguridad, son atribuciones, no prerrogativas previas.

No daremos mayor importancia a la polémica sobre el Estado maximo
y minimo, porque lo importante es que sea legitimo y democratico. Del
socialismo real aprendemos que sin competitividad no hay sistema social
que se sustente, porque el bienestar supone necesariamente una base
instrumental econémica. No basta distribuir la pobreza. Del neoliberalismo
aprendemos que cuando el mercado tiene por si solo la tltima palabra, la
riqueza se multiplica a la misma velocidad que la pobreza. Prevalece en los
dos el escamoteo ideolégico. En el primero, no sirvié el encierro ideolégico
porque el bienestar no se inventa, decreta, ni fantasea, sino que debe ser
sistematicamente producido. En el segundo, la miseria de la mayoria
desmiente a todas luces que la libertad de mercado sea de por si
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redistributiva del ingreso; la redistribucién debe ser arduamente
conquistada e impuesta al sistema productivo.

La capacidad de control democritico del Estado es lo que le confiere
calidad. En este sentido, se trata de una cuestion de ciudadania y derechos
humanos. No puede haber un Estado mejor que la ciudadania que lo
sustenta. En este Ambito, la polémica entre estatizacion y privatizacién debe
decidirse en el marco del servicio ptblico que debe ser el Estado. El criterio
serd el interés comin, no sélo la voracidad privada o el corporativismo
estatal. Al contemplar la situacion actual, se puede sostener que el Estado
padece de ambos males: esta privatizado, porque sirve sobre todo a la elite
econdémica y politica, cosa que se demostr6 sobradamente en la
impugnacién del Gobierno Collor y en la Comision Parlamentaria de
Indagacién (CPI) sobre la corrupcién en el presupuesto piiblico; y esta
corporativizado porque esta plagado de feudos privilegiados que
desprecian al servicio ptiblico como tal. Lo irénico es que el ciudadano
mantiene un aparato piiblico caro, deficitario y en gran medida intil. Sin
embargo, los males del Estado no inducen a execrarlo, sino a la necesidad
de calificarlo por la via de la ciudadania organizada y de su adecuado
ordenamiento.

3. Politica de ciudadania y derechos humanos

Dentro de esta perspectiva, es evidente que el Estado no “hace” la
ciudadania, porque en verdad es resultado de ella. Podemos usar el
concepto de “pobreza politica” para designar la condicién de masa
manipulable de la poblacién, siendo uno de los rasgos mas marcados la
expectativa de que la ciudadania sea donacién de los gobernantes. Pobre,
irremediablemente pobre, es quien ni siquiera se da cuenta de ello y espera
que otros le concedan su emancipacion, mientras contintia siendo objeto
de manipulacion ajena. El nticleo de la pobreza es de consistencia
politica, porque la mera carencia no hace al pobre, sino que éste surge
en la exclusidn. Si el pobre no percibe que se lo excluye injustamente, no
serd capaz de elaborar su proyecto de desarrollo. Mas que sentirse
carente, debe reconocer que se lo hace y se lo mantiene carente (Demo,
1993b).

La miseria material es méis que nada la manifestacién externa de la
precariedad de la ciudadania, que permite mantener a la poblacién como
masa manipulable, recurriendo principalmente a la produccién de
ignorancia, la debilitacion de las identidades culturales, los clientelismos y
asistencialismos. El Programa de Lucha contra el Hambre, como era de
esperar, tuvo esta clarividencia al basarse primero en la asistencia, y luego
en la generacién de empleo e ingreso, globalizando las dos etapas
vinculandolas a la ciudadania. Por cierto, la notable movilizacién que
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ocasion6 el Programa, por falta de base educativa consistente en la
poblacion, puede deshacerse facilmente; basta, por ejemplo, que el proximo
gobierno abandone u obstaculice la idea. Una sociedad mejor organizada
posiblemente no lo permitiria e impondria la continuidad de programas
considerados esenciales. Sin embargo, he ahi un agujero negro en nuestra
historia. Junto a la dréstica pobreza material representada por el hambre,
existe una pobreza politica que se manifiesta especialmente en la ignorancia
popular. En lamedida que ésta pueda mantenerse, la elite y la historia seran
siempre las mismas.

Un Estado impune y clientelista como el nuestro tiene una fuerte
tradicion de obstaculizar la ciudadania y los derechos humanos empleando
los artificios clasicos: oferta educacional estigmatizante, es decir, lo pobre
para el pobre; involucracién de los movimientos populares en programas
asistencialistas; tacticas clientelistas de gobernantes y figuras del poder
legislativo; apropiacion privada de la cosa publica, y asi sucesivamente. A
pesar de eso, es fundamental reconocer que el Estado debe estructurar
politicas de ciudadania y derechos humanos, no sélo para corresponder a
acuerdos internacionales generalmente supervisados por los 6rganos de las
Naciones Unidas, sino para realizar su propia definicién como instancia
delegada de servicio piblico. Frente a la ciudadania y los derechos
humanos su papel serd siempre tipicamente supletorio, de instrumentacion
democratica. Para que tal perspectiva quede plenamente clara, podemos
afirmar que la primera contribucion del Estado seria no convertirse en un
estorbo, usando sobre todo las politicas sociales para desmovilizar y
controlar los movimientos sociales. Luego, un Estado que sabe no estorbar
podra comparecer como compaiiero.

Sin embargo, a nuestro modo de ver, la politica mas importante serd
la procedente de la sociedad organizada, sobre todo manifestada por la
competencia en el control democratico. En este sentido, la politica social no
puede ni debe ser solo estatal. La independencia (no dicotomia) de la
sociedad organizada frente al Estado es parte esencial del control
democratico. Por eso, vamos a dividir esta propuesta en dos partes: en la
primera, intentaremos tratar las politicas puiblicas de ciudadania y derechos
humanos; en la segunda, buscaremos caracterizar el ritmo de organizacién
de la sociedad.

A continuacién, se enumeran en orden de importancia decreciente las
politicas ptblicas mas relevantes para fomentar la ciudadania y realizar los
derechos humanos, siempre en sentido supletorio:

a) La politica de educacion bdsica encabeza la lista, razén por la cual
practicamente todos los pueblos la definen como universal en su niicleo
principal (ensefianza primaria); si tiene calidad, combate la ignorancia
popular y construye la competencia del sujeto histérico capaz de participar
activamente como ciudadano y trabajador.
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b) Las politicas sociales bdsicas, definidas como derechos
constitucionales: salud, asistencia, cultura, recreacién, trabajo, etc.; se trata
de ver hasta qué punto existe el acceso y qué calidad se ofrece.

¢) Las politicas de comunicacion social, en la medida que transmiten la
informacion critica o acritica, fortalecen o destruyen los patrimonios
culturales y las caracteristicas locales y regionales, facilitan o entraban el
acceso cultural.

d) Las politicas de seguridad representan qué hace el Estado para
garantizar el derecho a la tranquilidad social (libre trénsito, patrimonio
particular, respeto a los derechos).

e) Las politicas de justicia y derechos humanos, a su vez, orientan la
actuacidn del Estado para garantizar los derechos humanos, generalmente
a través de Consejos, en los cuales participa la sociedad, y de iniciativas
concretas destinadas a las minorias o los segmentos mas vulnerables
(negros, indios, trabajadores sin tierra, mujeres, ancianos, discapacitados,
etc.); también vendria al caso examinar incluso la politica de defensa de los
derechos del consumidor, destinada a impedir los abusos econémicos.

f) Por ultimo, cabria analizar las politicas destinadas a prioridades
estatuidas de atencion, en particular la “prioridad absoluta” constitucional,
o sea, los nifios y adolescentes.

En otra parte intentaremos estudiar la capacidad vigente y los
problemas de participacién organizada de la sociedad, destacando a la
ciudadania cotidiana por sobre las manifestaciones esporadicas,
generalmente espasmadicas, de movimientos sociales pasajeros. Si bien los
datos estin muy fragmentados, se puede presentar una geografia de la
ciudadania a través de datos del Instituto Brasilefio de Geografia y
Estadistica (IBGE), correspondientes a 1988 (Suplemento de la Encuesta
Nacional de Hogares). Lamentablemente, la ciudadania brasilefia es
pequefia, mucho mas pequefia de lo que uno se imagina. Los datos revelan .
que nuestra sociedad atin es una tipica masa manipulable en manos de la
elite.

Empero, para mostrar posibles caminos, haremos un breve andlisis
del Programa de Lucha contra el Hambre, toméndolo como indicativo de
la movilizacién popular obtenida. Ha sido uno de los fendmenos mas
significativos de participacién asi como de trabajo conjunto
Estado/sociedad. Por 1o menos demuestra que es posible movilizar a la
poblacién, a pesar de la precaria ciudadania general.
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IL. CIUDADAN@A, DERECHOS HUMANOS
Y POLITICAS PUBLICAS

1. Politica educacional

Desde el punto de vista de las politicas piblicas, parece claro que la mas
proxima a la ciudadania y los derechos humanos es la educacional, que
ademds corresponde a la expectativa de la planificaci6n estratégica, sobre
todo de los 6rganos de las Naciones Unidas, de que la educacion y el
conocimiento serian el factor primordial del desarrollo humano sostenible.
La razén fundamental estd en el reconocimiento de que la educacion de
calidad es una condicion crucial de la ciudadania, por ser el instrumento esencial
formador de la competencia humana. Puede motivar la conciencia critica,
capacitando al ser humano para comprender y combatir la pobreza politica
y superarse como masa manipulable. Puede fomentar la habilidad
cognitiva, llevando a leer de modo critico y constructivo la realidad y, a
partir de alli, forjar un proyecto alternativo propio. Hablando de los
objetivos de la educacion, también puede promover al sujeto histérico
dotado de derechos y deberes, figura central del desarrollo humano
sostenible. Si el desarrollo es cuestién de oportunidad, la primera condicién
para gestarlo es la actuacion de un sujeto competente que al descubrir su
oportunidad consigue aprovecharla.

Por estar tan proxima a los derechos, la educacién generalmente se
define como uno de los derechos humanos esenciales, cuya expresion mas
concreta esta en la obligatoriedad de la ensefianza primaria, considerada
en nuestra Constitucién un derecho y un deber. Por esa razén, la asignacion
presupuestaria se elev6 a 18% y en los primeros 10 afios se reservo por lo
menos 50% de esos recursos para superar el analfabetismo y universalizar
la ensefianza primaria. Es la politica piblica mas universal que se conoce
en la edad prevista entre los siete y los catorce afios, y cabe incluso el
derecho de recibir tal ensefianza a cualquier edad para quien perdio la
oportunidad en laedad reglamentaria. La tendencia de los paises es ampliar
la universalizacién a toda la ensefianza basica, desde la educacioén
parvularia, pasando por la ensefianza primaria e incluyendo la secundaria,
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de tal suerte que nadie llegue al mercado de trabajo antes de pasar por la
profesionalizacién propiamente dicha. Se asigna importancia excepcional
ala ensefnanza parvularia como factor de igualacién de oportunidades para
nifios pobres, siempre quela oferta sea integral eintegrada. Dela ensefianza
primaria se espera la fundamentacién propedéutica comiin para saber
pensar y aprender a aprender. A la ensefianza secundaria corresponde la
expectativa de preparacién profesional minima.

Al mismo tiempo, la implementacién de la educacion obligatoria
constituye siempre un indicador seguro de las condiciones de ciudadania
y derechos humanos delos paises. En el caso de Brasil, el atraso escandaloso
refleja claramente una situacién de graves injusticias sociales, tanto mas
dificil de aceptar habida cuenta de su posicion econdmica relativamente
importante en el escenario mundial. La rigidez histérica en cuanto al acceso
a iguales oportunidades se manifiesta en una de las mayores
concentraciones del ingreso del mundo, representativa de un sistema
productivo arcaico distanciado de los desafios de la competitividad.

El denominado capitalismo perverso funciona por procesos
acumulativos basados en la plusvalia absoluta que supone un trabajador
pobre (salario minimo denigrante) eignorante (no calificado). La educacién
todavia se considera un gasto en lugar de una inversion en la calificacién
de los recursos humanos, lo que quedé demostrado una vez mas en la
aprobacién del Fondo Social de Emergencia en 1994 que suprimié fondos
asignados. Nuevamente se confundié la malversacion de recursos —que
existe, por ejemplo, en el financiamiento de las universidades piiblicas y en
ciertos programas megalémanos y precipitados, como los centros de
atencion integral del nifio (CAIC)*~ con el necesario aporte presupuestario
al factor considerado central para el desarrollo humano. Sin entrar en la
conveniencia o no de comprometer recursos, el hecho es que los destinados
actualmente a la educacion no son satisfactorios, si quisiéramos no sélo
ponernos al dia sino que nuestros recursos humanos fueran competitivos.
Por ejemplo, la profesiéon de educador bdsico contintia signada por la
seleccién negativa, una pésima preparaciéon profesional y una
remuneracion humillante. Sin plegarse al corporativismo segiin el cual todo
mejora con mejores salarios, es imposible aceptar que el educador basico
gane menos que una secretaria o un cajero, conforme a estudios de Angela
Barreto (Barreto, 1991a y 1991b).

El Informe del PNUD sobre Desarrollo Humano de 1994 sefiala una
posicién muy deprimida del pais en el mundo, que lo sitiia en el 63° lugar.
A tal resultado negativo contribuyeron especialmente los indicadores de
educacion: en 1992 la tasa de alfabetismo en la poblacién de 15 afios y mas

3 Ademés de la oferta integrada, esta el programa vinculado a construcciones de alto costo
y dificil mantenimiento iniciado durante el Gobierno Collor.
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era de s6lo 82% y el promedio de aiios de escolarizacién de 4.0, el que no
equivalia siquiera al antiguo ciclo primario, sin mencionar que en América
Latina sé6lo Haiti consignaba una tasa inferior. En el Cono Sur este promedio
ascendia a 8 o casi 8 afios, lo que dejaba a Brasil en situacién de extrema
desventaja en lo que concierne a la calidad de sus recursos humanos.

Al mismo tiempo, algunos datos correspondientes al analfabetismo
de personas de 10 afos y més sugieren una reduccion muy lenta a lo largo
de los afios (1981 a 1990) (véase el cuadro 3), lo que denota no sélo la falta
de politicas para combatirlo, sino también el bajisimo aprovechamiento de
la ensefianza primaria. El analfabetismo se redujo de23.3% en 1981 a 17.8%
en 1990; ni siquiera en la zona urbana habriamos alcanzado la cifra
aceptable de 10.0% (era 12.1% en 1990), sin mencionar que mas de un tercio
de la poblacién rural era analfabeta.

Cuadro 3
BRASIL: ANALFABETISMO Y ANOS DE ESTUDIO
(10 ANOS Y MAS), 1981-1990
(En porcentajes)

1981 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

A. Analfabetismo por ubicacién del hogar

Total 233 215 208 202 195 193 185 182 178
Urbano 154 146 142 137 131 131 126 127 121
Rural 409 406 393 387 379 372 361 353 39
B. Anos de estudio
S/1 231 220 215 208 200 197 190 187 18.1
1-3 265 255 252 245 243 238 237 230 229
4-7 320 325 325 330 332 333 333 339 339
8+ 183 198 206 215 223 230 238 243 250

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: S/1 = sin instruccién y con menos de un afio de estudio; 8+ = 8 afios de estudio y mas.

En cuanto a los afios de estudio (véase el cuadro 3), entre 1981 y 1990
las personas sin instruccion o con menos de 1 aiio disminuyeron de 23.1%
a 18.1%; las con 1 a 3 afios de 26.5% a 22.9%; pero las con 4 a 7 afos
aumentaron de 32.0% a 33.9%. :

Examinando este mismo tema por regiones en 1990 (véase el
cuadro 4), surge lainmensa desventaja del Nordeste donde més dela mitad
dela poblacion rural de 10 afios y mas era analfabeta frente a 1a gran ventaja
del Sur con apenas 15.0%, tasa bastante inferior al 22.2% del Sudeste. Esta
misma situacion se daba con respecto a que tenian 4 a 7 afios de estudio,
con 41.8% en el Sur, con apenas 23.1% en el Nordeste y 37.7% en el Sudeste.
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Cuadro 4
BRASIL: ANALFA;\BETISMO Y ANOS DE ESTUDIO DE LAS PERSONAS
DE 10 ANOS Y MAS, POR GRANDES REGIONES, 1990
(En porcentajes)

TOd(,) Norte Nordeste Sudeste Sur Centro-
el pais Oeste

A. Analfabetismo por ubicaci6én del hogar

Total 17.8 35.8 10.2 10.4 15.6
Urbano 12.1 11.3 24.4 8.3 8.2 114
Rural 349 52.0 22.2 15.0 27.7
B. Anos de estudio
S/1 18.1 12.6 3.5 11.3 11.1 16.6
1-3 229 24.9 26.5 21.0 21.9 23.2
4.7 339 335 231 37.7 41.8 342
8+ 25.0 29.0 15.8 30.0 252 25.9

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1BGE), Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: S/1 = sin instruccién y con menos de un afio de estudio; 8+ = 8 afios de estudio y mas.

A titulo comparativo entre estados cabe sefialar que en 1990 Alagoas
tenia 40.0% de personas de 10 afios y mas sin instruccion o con menos de
un afio de estudio, y 21.2% con 4 a 7 afios de estudio, mientras que en Santa
Catarina las cifras eran de 8.6% y 43.8%, respectivamente. En términos de
regiones metropolitanas, y dados los mismos parametros, en Fortaleza las
cifras eran de 18.5% y 30.3%, mientras que en Porto Alegre eran de 6.3% y
40.5%, respectivamente.

Sin embargo, el problema mds grave esta en la bajisima productividad
de la ensefianza primaria: casi todos los nifios en edad escolar llegan a
matricularse en la escuela (mas de 90%), pero sélo alrededor de un tercio
alcanza a terminar el altimo grado, lo que contradice frontalmente el
derecho y el deber de la universalizacion.*

A continuacién, figuran algunos datos que avalan lo dicho: por cada
egresado hay 21.17 matriculas, y en promedio se necesitan 2.65 matriculas
anuales para obtener un egresado; sélo 37.39% de las matriculas anuales
son productivas o sea, producen egresados sin repetir (en ocho anos); el
tiempo medio de permanencia de los egresados en el sistema es 11.68 afos,
casi cuatro afios mas que el tiempo legalmente previsto de ocho afios; para
el total del alumnado el promedio de grados concluidos es de apenas 4.84,
o sea, levemente superior al antiguo ciclo primario; el porcentaje de
matriculas otorgadas en exceso es para el total del alumnado de 62.21%, y
para los egresados de 17.37%.

# Los datos relativos ala productividad de la ensefianza primaria fueron proporcionados
por el Ministerio de Educacién (1989) y todavia tienen caracter provisorio.
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Gréfico 1
BRASIL: PROGRESION DEL PRIMERO AL OCTAVO GRADO
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Fuente: Datos provisorios del Ministerio de Educacién, Brasil.

Es dificil no reconocer la extrema gravedad de tales datos, en
particular la distancia entre los textos legales y la realidad, lo que constituye
posiblemente una de las injusticias sociales més violentas, porque en la
préctica se reprime uno de los instrumentos més poderosos de igualacién
de oportunidades, sin mencionar la formacién de la competencia de la
poblacién. Més de 20% de los nifios son expulsados al pasar del primero al
segundo grado, y la masacre institucional continda hasta el fin cuando sélo
cerca de un tercio consigue completar el octavo grado. Ademas de la
agresion extrema a los derechos basicos de la poblacién, resalta el
desperdicio astrondmico que se produce en el sistema: si el flujo escolar se
normalizara sobrarfan recursos de todo tipo.

Asi, el sistema de ensefianza primaria est4 visceralmente signado por el
fracaso escolar de la gran mayoria delos alumnos. Parte de este fracaso obedece
a razones externas, especialmente la pobreza material (problemas de
supervivencia) y politica (bajo nivel cultural de las familias), sobre las cuales
la escuela tiene poca o ninguna incidencia. Sin embargo, otra parte proviene
de las miserias del sistema; por un lado se destaca la precaria preparacion de
los profesores y, por el otro, los problemas cronicos de administracién ptiblica
y equipamiento de las escuelas. Por ser la calidad una prerrogativa humana,
crece la conviccién de que la expulsion del alumno se debe sobre todo a las
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crece la conviccion de que la expulsién del alumno se debe sobre todo a las
carencias del profesor, principal responsable de la abundancia de
repitientes. Sin suponer culpa o fallas morales, porque el profesor es mas
que nada victima del sistema, parece claro que hay dos deficiencias
importantes que lo condenan: la mala preparacién, que se atribuye
especialmente a las escuelas normales, consideradas una de las
instituciones de ensefianza media mas deprimidas, y a las licenciaturas
cortas, generalmente impartidas en entidades privadas nocturnas; y la
desvalorizacién socioeconémica extrema en flagrante contradiccion con la
importancia estratégica que tiene la docencia para el desarrollo del pais.
Asi, la indignidad de la escuela incluye la indignidad del profesor, lo que
anula la posibilidad de calificar a los recursos humanos para la ciudadania
y la competitividad.

La cobertura cuantitativa no puede en absoluto servir de consuelo,
porque queda por resolver el desafio cualitativo. Brasil es uno de los paises
mas atrasados del mundo en términos de educacién basica, lo que
compromete al mismo tiempo las posibilidades de ciudadania que podria
interferir de modo decisivo en la concentracion del ingreso y del poder, y las
posibilidades de pasar de un sistema perverso de produccion a otro que se
compatibilice mejor con la dignidad del trabajador (plusvalia relativa). Es
impresionante cémo practicamos, con respecto a la ensefianza primaria, todos
los absurdos imaginables, denotando un tipo de sociedad extremadamente
desigual marcada por los privilegios de pocos y la impunidad de las elites:

a) Mantenemos un sistema de pésima calidad y perdulario a la vez;
el mayor problema no es siquiera la falta sino la malversacion de recursos.

b) Tenemos numerosas leyes relativas a la obligatoriedad, especial-
mente en la Constitucién y en el Estatuto del Nifio y el Adolescente, pero
permanecen letra muerta con la mayor tranquilidad.

¢) Mientras pretendemos, a través de la educacién, inducir cambios
cualitativos en la poblacion, preservamos arcaismos taxativos en términos
de la formacién de docentes y de didacticas reproductivas, sobre todo en
las obsoletas escuelas normales, las caducas licenciaturas cortas y las
capacitaciones meramente adiestradoras.

d) Aiin impera la politiqueria en la gestion piblica, lo que induce a
vislumbrar una especie de complot por parte de la elite que prefiere la
ignorancia para mantenerse impune.

e) Dada la indignidad profesional los profesores tienden al
corporativismo, colaborando en la masacre de los alumnos a titulo de
defensa de los derechos propios; ademds, se aprende muy poco porque las
huelgas son casi “curriculares”.

f) Para normalizar el flujo y su desperdicio implicito, serd menester al
comienzo aumentar mucho la inversion destinada a superar el imponente
fracaso de los alumnos, sobre todo mejorando las condiciones profesionales



suprimiendo equipamientos superfluos, seleccionando con mas esmero a
los profesores y reduciendo su contingente y administrando en forma mas
eficiente y eficaz el sistema.

Muy grave es también la disparidad interna del pais, que acusa un
fuerte desequilibrio en las oportunidades de desarrollo. De acuerdo con el
Censo de 1991 los analfabetos en el grupo etario de 10 a 14 afios eran 3.3%
en Sao Paulo y 35.8% en Cear4, cifras que aumentaban en la zona rural a
7.0% y 56.7%, respectivamente. Conforme al cuadro 5, los jefes de hogar sin
instruccién o con menos de un afio de estudio eran en Santa Catarina 10.5%,
mientras en Ceara eran 47.1%, o sea, casi la mitad de ellos. En cambio, en
el grupo de 4 a 7 afios de estudio la ventaja era de 41.2% contra 17.4%,
respectivamente.

Cuadro 5
BRASIL: HOGARES PARTICULARES PERMANENTES, ANOS DE
ESTUDIO DEL JEFE DE HOGAR - SANTA CATARINA Y CEARA, 1991

(En porcentajes)
Anos de estudio v Santa Catarina Ceara
Total 100.0 100.0
Sin instruccién y menos de 1 afio 10.5 47.1
la3 20.3 18.8
4a7 41.2 17.4
8al4 232 13.7
15 y més 438 3.0
Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1BGE), Censo demogrdfico, 1991, Rio de

Janeiro, 1991.

Asi pues, nosélo tenemos el desafio absolutamente urgente de corregir
el atraso, sino también de igualar las oportunidades internas. La propia
concentracién del acceso a la educacion en el Centro-Sur indica que persiste
una sociedad profundamente desigual. El lentisimo avance de la oferta
educacional, a pesar de las leyes, revela que las elites que dominan el Estado
y la economia atin prefieren la ignorancia de las masas a la ciudadania.

El proceso evaluador de la educacién basica encabezado por el
Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones Educacionales (INEP) y el
Ministerio de Educacién (véase el cuadro 6) muestra también, amén de los
bajisimos resultados del rendimiento escolar, las disparidades regionales.
El estudio de los resultados del rendimiento escolar revela un perfil de
desempefio cualitativo pobrisimo. Con resultados medios que oscilan entre
30% y 56% del minimo considerado indispensable por cada Unidad de la
Federacion, surge una situacién en que pocos son los alumnos (en ciertos
casos menos de uno en 1 000) que consiguen dominar los contenidos
necesarios de cada area del saber escolar (INEP, 1993).
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Cuadro 6
BRASIL: TASAS DE RENDIMIENTO POR GRADOS,
EN REGIONES Y ALGUNOS ESTADOS
(En porcentajes)

1° grado 32 grado 5% grado 72 grado

Portu- Mate- Portu- Mate- Portu- Mate- Portu- Mate-
gués matica gues matica gués matica gués matica

Todo el pais 56.02 51.58 59.78 4649 5135 30.83 4648 28.83
Norte 5025 4554 5727 4047 49.07 29.70 4593 28.99
Nordeste 52.05 50.65 54.03 3953 47.12 2821 4392 2634

Alagoas 32.14 3490 4256 3273 3896 2495 3863 2277
Sudeste 6040 5096 6654 5235 5424 3293 4952 31.00
Sao Paulo 62.07 51.90 67.96 5810 53.90 3377 4932 2944
Sur 62.68 58.07 6427 5813 53.89 3219 50.60 30.66
Santa Catarina 6748 61.02 61.81 5744 5250 32.07 49.14 3137
Centro-Oeste 63.08 57.92 6227 4858 5420 31.88 4024 26.96

Distrito Federal 7475 6449 7119 5201 5467 31.80 5017 30.15

Fuente: Ministerio de Educacién/Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones
Educacionales (INEP)/SAEB, 1990.

Observando sélo el desempeno en portugués y matematica, llama de
inmediato la atencién que el promedio sea a la vez bajo y decreciente
conforme pasamos del primero al séptimo grado, en particular en lo que se
refiere a matematica: a nivel nacional, en el primer grado el rendimiento
fue de 51.58%, culminando en el séptimo con 28.83%. En este tltimo grado,
Alagoas consigné el peor desempeiio con 22.77%, e incluso el Distrito
Federal, siempre mejor ubicado, no superaba un miserable 30.15%. Las
tasas del Centro-Oeste estan excesivamente influidas por el peso del
Distrito Federal pero, dejando de lado esta regién, queda claro que el
Sudeste y el Sur se desempefian mejor, especialmente Sdo Paulo y Santa
Catarina. En conjunto, no obstante, el mal rendimiento de la educacion
bésica es apabullante y apunta a toda suerte de lacras dentro y fuera
del sistema. Fuera de él, figura como obsticulo la pobreza material y
cultural, aunque sobre ella la escuela tiene poca incidencia. Dentro de él
podemos sefialar por lo menos dos factores comprometedores: la mala
organizacién y gestion del sistema y la precaria preparacion de los
profesores. Como la calidad es una prerrogativa humana, el bajisimo
rendimiento obedece principalmente a la mala preparacién de los
profesores que, ademas de estar muy mal pagados, no disponen de la
necesaria competencia para enfrentar los problemas de aprendizaje tipicos
de una poblacién cercada por la pobreza material y politica.
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Asi pues, lo que mds preocupa es la situacién ostensiblemente
insatisfactoria en todos los Estados, sobre todo en el caso de la matematica. Ni
siquiera el Distrito Federal, que generalmente revela condiciones més favorables
dado que recibe financiamiento de la Unidn, consigna cifras adecuadas.

2. Acceso a las politicas sociales basicas

No analizamos las politicas sociales bésicas en si, sino sélo en lo relativo a
la ciudadania y los derechos humanos, sobre todo en términos de acceso.
Dado el espeluznante niimero de indigentes en el pais (véase el cuadro 7),
la oferta adecuada de politicas sociales bésicas constituye un componente
relevante de laigualdad de oportunidades, sobre el supuesto de un Estado
suficientemente democritico para asumir tal compromiso.

Cuadro 7
BRASIL: POBLACION INDIGENTE, 1990 *
Porcentajes nacional Poblacién indigente y
y estaduales propiamente tal
Region
Total 0: 17 Total 0.- 17
afos afios
Todo el pais 219 24.5 100.0 100.0
Norte 13.9 14.6 22 2.3
Nordeste 409 42.7 54.5 58.5
Sudeste 12.4 13.7 25.2 22.8
Sur 18.1 19.1 12.9 11.3
Centro-Oeste 16.1 17.2 52 5.1

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1BGE), Encuesta Nacional de Hogares, 1990.

? Por poblacién indigente se entienden las personas cuyo ingreso familiar corresponde, como
maximo, al valor de adquisicién de la canasta basica de alimentos que satisface, para-la
familia como un todo, los requisitos nutricionales recomendados por la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FA0), la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) y las Naciones Unidas.

En 1990, 21.9% de la poblacién nacional era considerada indigente,
cifra que en términos absolutos equivale a mas o menos 32 millones de
personas. En el Nordeste el porcentaje nacional casi se duplica en contraste
con el Sudeste, que representa poco mas de la mitad. Preocupa
sobremanera que la indigencia se agrave cuando se considera sélo la
poblacion de 0 a 17 afios de edad, tanto a nivel nacional (24.5%) como en
los estados mencionados (42.7% y 13.7%, respectivamente). Si se considera
la poblacién indigente en si, se advierte que mas de la mitad se concentraba
en el Nordeste (54.5%), cifra que aumentaba un poco mas (58.5%) en el
grupo de 0a 17 afios. El Sur aparecia con la menor presencia de dicho grupo,
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con 11.3%. Asi, se destacan tres caracteristicas negativas: la presencia muy
fuerte de la indigencia como tal, su evidente concentracién en el Nordeste
y la mayor incidencia en la poblacién joven.

Siempre cabe al Estado obrar de alguna manera frente al desafio de
desarrollar condiciones de vida adecuadas para la poblacion en general. En
el caso de la ensefianza primaria, definida como derecho y deber de todos,
le compete universalizar respetando el acceso de la iniciativa privada. Con
respecto a la salud, su funcion es principalmente preventiva y facilitadora
frente a las poblaciones mas pobres. Cuando no es proveedor de servicios
ofrecidos por politicas sociales basicas, aparece como instancia normativa y
supervisora, como es por ejemplo su actuacién en el campo del trabajo: el
Estado no tiene una funcién generadora de empleos y sélo puede emplear
al personal necesario para prestar un buen servicio pablico, pero debe cuidar
de la base legal e institucional del derecho laboral y cuestiones conexas.

En el cuadro 8 se sintetizan las notorias dificultades que subsisten
para acceder a ciertas condiciones de vida, entre las que pueden destacarse:

a) La alta incidencia de analfabetos de 10 afios y mas: a nivel nacional
17.8%, en el Nordeste 35.8%, en el Sudeste y el Sur en torno a 10.0%, y en
el Centro-Oeste 15.6%; los Estados con menos analfabetos eran el Distrito
Federal, Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro y Santa Catarina, con
cifras que oscilaban entre 8.0% y 9.3%.

b) El escandaloso porcentaje de nifos de 7 a 14 aiios que no asistian a
la escuela, sobre todo en el Nordeste con 22.8%; s6lo el Distrito Federal
~Unidad Federativa que se aparta de los patrones de la Federacién—
consignaba una cifra razonable de 5.6%; Sao Paulo y Rio de Janeiro estaban
por debajo de 10%.

¢) La multitud de nifios de 10 a 14 afios que trabajaban: 16.9% a nivel
nacional, 21.8% en el Nordeste y 20.5% en el Sur; sdlo el Distrito Federal y
Rio de Janeiro consignaban cifras inferiores a 10%.

d) Los residentes de hogares sin alcantarillado adecuado llegaban casi
a la mitad en todo el pais (46.1%); y los porcentajes seguidos en orden
decreciente eran en el Nordeste 73.8%, el Centro-Oeste 66.2%, el Sur 44.7%,
y el Sudeste la tasa menor, 25.0%; algunos Estados, sobre todo en el
Centro-Oeste y el Nordeste, registraban condiciones muy precarias; salvo
el Distrito Federal (7.2%), ningin Estado registraba una condicién
aceptable, ni siquiera Sao Paulo (16.6%).

€) Los residentes de hogares sin suministro adecuado de agua eran
27.9% en todo el pais, ascendian a 58.0% en el Nordeste y bajaban a 16.4%
en el Sudeste y 11.4% en el Sur; Sao Paulo era un privilegiado con 4.7%
comparado con Maranhao y Piaui que superaban el 70%.

f) El porcentaje de empleados sin libreta al dia era impresionante:
41.2% en todo el pais, 58.8% en el Nordeste, 33.9% en el Sudeste, 33.0%
en el Sur y 52.3% en el Centro-Oeste; aparentemente en el Sur las
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relaciones laborales inspiran mas respeto, mientras que en el Nordeste las
cifras pueden superar el 70%; incluso en el Distrito Federal se registraba 31.7%.

g) Impresionan particularmente los porcentajes de trabajadores que
no aportan a la previsién social, lo que obedece en cierta medida a lo
sefalado en el parrafo anterior: 46.3% en todo el pais y 67.3% en el
Nordeste.

h) En todo el pais eran 28.9% las personas con ingresos mensuales
familiares per capita de hasta medio salario minimo, cifra que ascendiaa 53.7%
en el Nordeste; incluso Sao Paulo registraba 7.7% y el Distrito Federal 9.9%.

Cuadro 8
BRASIL: INDICADORES DE LAS CONDICIONES DE VIDA

Brasil - Grandes Regiones - Unidades de la Federacién

A B C D E F G H

Todo el pais* 178 155 169 461 279 412 463 289
Norte* 11.3 116 107 490 319 476 503 225
Nordeste 358 228 218 738 580 588 673 537
Maranhao 390 288 277 840 778 733 802 584

Piaui 426 221 309 819 716 737 758 676
Ceara 378 220 196 609 646 627 715 611
Rio G.Norte 352 210 111 748 546 537 944 523
Paraiba 369 187 195 695 444 636 631 558
Pernambuco 319 196 193 749 455 515 616 438
Alagoas 421 291 211 915 523 561 646 525
Sergipe 367 198 192 811 524 576 605 442
Bahia 326 228 223 703 569 552 653 516
Sudeste 102 109 122 250 164 339 347 165
Minas Gerais 146 144 183 425 239 468 481 313
Esp. Santo 169 162 184 496 253 497 512 377
Rio Janeiro 9.0 9.6 72 207 106 339 338 165
Sa0 Paulo 8.2 91 104 166 47 276 281 7.7
Sur 104 131 205 447 114 330 425 218
Parana 12.7 158 235 580 202 375 479 269
St. Catarina 93 121 192 331 112 303 393 189
Rio G. Sul 88 106 177 371 151 301 389 183
Centro-Oeste 156 144 178 662 301 523 538 233
Mato G. Sul 139 180 168 91.8 256 546 546 247
Mato Grosso 186 175 222 732 423 570 576 260
Goias 182 152 211 768 359 593 609 269
Distrito Federal 8.0 5.6 52 7.2 80 317 330 9.9

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1IBGE), Encuesta Nacional de Hogares, 1990.

Nota: A = porcentaje de analfabetos de 10 afios y més. B = porcentaje de nifios de 7 a 14 afios que no
asisten a la escuela. C = porcentaje de nifios de 10 a 14 afios que trabajan. D = porcentaje de
residentes en hogaressin alcantarillado adecuado. E = porcentaje de residentes en hogaressin
suministro de agua adecuado. F = porcentaje de empleados sin libreta al dia. G = porcentaje
de trabajadores que no hacen aportes previsionales. H = porcentaje de personas con ingresos

. mensuales familiares per capita de hasta medio salario minimo.

No incluye la poblacién rural del Norte.
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El cuadro 9 permite observar la misma problemitica comparandola
en el tiempo. Se advierte una sensible mejoria entre 1981 y 1990, aunque en
modo alguno la situacién parezca adecuada. Cabe destacar algunos
aspectos:

Cuadro 9
BRASIL: ACCESO A SUMINISTRO DE AGUA, SISTEMA DE
SANEAMIENTO Y RECOLECCION DE BASURA DE LOS
HOGARES PARTICULARES PERMANENTES, 1981-1990

. Sistema de
Suministro .
de agua sanearmen.to -
uso exclusivo Recolec-
Region Afo cién de
Con Sin Red de P basura
0ZO
agua agua alcanta- negro
corriente corriente rillado

Todo el pais 1981 70.0 9.6 38.0 16.1 65.8

1990 82.7 7.9 50.9 17.5 80.5

Norte 1981 495 20.5 10.5 223 37.8

1990 63.4 18.3 94 40.3 61.7

Nordeste 1981 482 15.7 82 18.8 47.1

1990 63.6 16.8 2.7 18.6 65.6

Sudeste 1981 812 6.4 58.1 10.3 75.1

1990 90.9 4.3 732 95 86.4

Sur 1981 70.7 94 17.6 36.2 65.9

1990 87.8 5.5 25.3 44.3 84.8

Centro-Oeste 1981 50.0 13.3 17.8 7.4 56.2

1990 73.8 10.3 36.5 6.0 77.7

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (18GE).

a) El suministro de agua en hogares particulares permanentes llegaba
a 82.7% a nivel nacional, pero solo a 63.6% en el Nordeste; en el Norte, que
contempla sélo la zona urbana, nada menos que 20.5% de los hogares no
tenian agua corriente; estas cifras ya son bastante mas aceptables en el
Sudeste y Sur.

b) En cuanto al sistema de saneamiento, si sumamos la red de
alcantarillado con el pozo negro admitiendo que ambos casos representan
una situacion aceptable, no llega a 80% de los hogares; en el Nordeste sélo
22.7% tenia red de alcantarillado, que sumada a los pozos negros, asciende
a un escualido 40%.

¢) En cuanto a la recoleccién de basura, se atiende a 80.5% de los
hogares, y en el Nordeste so6lo al 65.6%.

40



Estos datos denotan que el acceso a condiciones minimas de vida es
aln un desafio importante, sobre todo en las regiones mas pobres, lo que
revela, entre otras cosas, un precario desempeiio del Estado, la incapacidad
de reaccién de la poblacion y la gran dificultad de acceso a minimos niveles
de bienestar, sobre todo de salud. Cabe recordar que el Informe sobre
Desarrollo Humano del PNUD sefiala como segundo indicador la esperanza
de vida, por ser capaz de caracterizar, mas que la longevidad, las
condiciones favorables de vida como acceso a la salud preventiva,
prevision adecuada, vivienda saludable, alimentacién conveniente y asi
sucesivamente. En la sinopsis del Informe de 1994, en que Brasil aparece en
63° lugar, figura otra vez la critica acerba a la desigualdad social que
dificulta sobremanera la distribucion de las oportunidades de desarrollo
para todos.

De las diferencias que existen en los paises en desarrollo y entre ellos
se pueden extraer las principales lecciones de este informe. Por ejemplo,
Brasil, clasificado en el 63° lugar en la escala mundial, se coloca en el 20°
entre los paises en desarrollo (Barbados es el primero), pero esa escala
encubre algunas de las mayores disparidades existentes en el mundo entre
ricos y pobres y entre elevado y escaso desarrollo humano. Asi, el 20% mas
prospero dela poblacion brasilefia gana 32 veces mas que €1 20% mas pobre.
S6lo Botswana registra una proporcién mas elevada. Si su indice de
desarrollo humano se ajustara conforme la disparidad de ingresos, Brasil
bajaria siete lugares en la escala. Las disparidades regionales entre el
Nordeste y el Sur de Brasil son enormes, muy superiores a las que existen
entre Chiapas y el promedio nacional de México.

Los indicadores socioeconémicos del Nordeste brasilefio apuntan a
la posibilidad de que estallen conflictos de grandes proporciones. En
promedio, los nordestinos mueren 17 afios antes, estan 33% mads retrasados
en la alfabetizacion y ganan 40% menos que sus compatriotas del Sur. La
region meridional estaria en el 42°lugar en la escala del indice de desarrollo
humano y no en el 63°, mientras que el Nordeste estaria en el 111° lugar, o
sea, 69 lugares mas abajo (PNUD, 1994, s/p).

Al respecto podemos concluir:

a) El Estado brasilefio esta lejos de ser una instancia clara de
igualdad de oportunidades, ya que esta mas bien marcado por la oferta pobre
para el pobre.

b) El acceso de los pobres a las politicas sociales basicas es muy
precario, sin mencionar que la oferta suele ser casi siempre estigmatizadora;
la crisis de los hospitales piblicos habla por si misma, el mal
funcionamiento de la prevision social, sobre todo su dependencia de un
salario minimo denigrante, ademés de las jubilaciones privilegiadas,
representan una agresion crénica a la equidad democratica, las condiciones
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habituales de una vivienda indigna sefialan la humillacion diaria a que son
sometidas innumerables familias.

¢) Aunque las politicas sociales basicas debiesen ser la garantia de
acceso irrestricto, reflejan por un lado la mezcla perversa de pobreza
material y politica de la poblacién y, por el otro, la apropiacién privada de
la cosa piiblica por las elites econdmica y politica.

d) La reciente Comisién Parlamentaria de Indagacion (CPl) del
presupuesto expuso tanto la manipulacién inicua del Estado como la falta
de ciudadania para renovar a los congresistas y controlar el gobierno; la
absolucion de los corruptos asi como la impunidad de los corruptores son
s6lo el reverso de la medalla de la extrema concentracién del ingreso.’

3. Politica de cultura y comunicacién

Tradicionalmente, la cuestion cultural esta ligada a la ciudadania y los
derechos humanos, porque la cultura contiene significados esenciales para
la construccion de un proyecto propio de desarrollo. En primer lugar, esta
en juego la identidad cultural, hecha al mismo tiempo de memoria histérica
y patrimonios construidos en el espacio y el tiempo, y de capacidad de crear
alternativas pertinentes que puedan transformar la compulsién
modernizante en algo también propio, por lo menos hasta cierto punto. El
mirar atrds no delimita el rumbo del desarrollo, pero representa la
condicion sustancial de caminar sobre suelo propio. Asi como se dice que
el conocimiento se genera a partir del conocimiento ya adquirido (supuesto

SEnlo que se refiere a salud, basta observar el boletin publicado en la revista ISTOE, de 31
de agosto de 1994, donde aparecen revelaciones como:
a) en Sapopemba, zona este de Sdo Paulo, el puesto de salud que atiende a 400 mil
personas no disponiq de un médico clinico general;
b) el Sistema Unico de Salud (sus) paga a los hospitales hasta 250 veces menos que los
mejores centros de salud, como figura en la siguiente tabla (en R$):

) Sirio y Libanés
Tipos de servicio hospitalario suUs (Sa0 Paulo)
Consulta de emergencia 2.52 48.70
Tratamiento de quemadura 14.57 26.10
Yeso pequeiio (muiieca) 12.71 32.60
Examen de orina 3.75 11.70
Mamografia 20.37 103.80
Tomografia computada 69.40 395.40
UTI (hasta el 3° dia) 79.48 20 000.00

¢) en 1987 se destinaban 80.03 ddlares a la salud de cada habitante, mientras en 1993 este
gasto ascendia s6lo a 40.00 délares; en los Estados Unidos esta cifra alcanza a 1 500 délares por
habitante.
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hermenéutico), también se supone que el futuro sélo se impone si no tiene
historia propia.

En segundo lugar, la cultura demuestra el radio de accién construido en
la historia y, por ende, la capacidad de creacion propia en los modos de tener
y ser que representa la condicién concreta de sujeto histdrico competente.
No hay como ser debidamente competente sin sustrato cultural, a fin de no
correr el riesgo de transformarse en copia de los demas hasta la irrelevancia
pura y simple. En esta creatividad se incluyen no sélo la expresién
depurada de la cultura, sino también la forma popular de expresarse,
hablar, trabajar, divertirse y esperar. Asi, en el trayecto cultural no esta
solamente el patrimonio sino también la utopia posible de una sociedad
con personalidad propia.

En tercer lugar, la cultura no se reduce a la resistencia consistente en
la preservacion de los rasgos caracteristicos contra la relegacion a la
condicién de simple masa manipulable en manos de otros, sino que forma
parte de la designacién humana y sostenible del desarrollo. Se destacan los
componentes de la competencia en forjar un proyecto que no sea solo
moderno sino sobre todo comiin, hasta el punto de transformar la
democracia en cultura, para que sea algo intrinseco de la sociedad y no un
suceso pasajero, dado que el progreso sin identidad es prostitucion.

Empero, la politica cultural siempre es un asunto polémico, ante todo
por la dificultad de definir el papel del Estado. Si se toma la cultura como
expresion de la creatividad la presencia del Estado puede insinuar por lo
menos el riesgo de cercenamiento, razén por la cual muchas veces esta
dimensién estd incorporada en la politica educacional. En este caso, puede
confundirse con politica de comunicacién o informacién, tomandola como
complemento importante de la politica educacional. En el contexto de un
mundo intercomunicado, electrénicamente accesible, el acceso a la
informacion es la condicién relevante de la ciudadania, incluso porque
persiste la creencia de que el dominio de la informacién es el cuarto poder.
Aun asi, la competencia para comunicar puede ser la misma que para
embotar, produciendo la desinformacién y la alienacion.

Asi pues, se considera decisivo para la ciudadania el ambiente
cultural y comunicativo abierto, critico, creativo, en el cual no sélo se
activan patrimonios e identidades, sino se promueven también sujetos
siempre actualizados con el conocimiento disponible y capaces de
acompaiiar el proceso innovador. La correlacién con la educacién y el
conocimiento se torna patente, haciendo la diferencia entre una poblacién
mantenida en la ignorancia, desinformada, manipulada por los medios de
comunicacion, y otra que, por ejemplo, aprecia la lectura de periédicos y
demis materiales que pueden contribuir a la informacién critica.
Tradicionalmente, somos un pais marcado por el bajo consumo cultural,
principalmente en materia de lectura, comenzando por la escuela donde
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también selee muy poco. Una escuela reproductiva se contenta con la copia
y la prueba y deja de lado la necesidad de saber pensar.

Conforme a los datos del cuadro 10, que intenta comparar algunos
paises de América Latina con ciertos indicadores educacionales y
culturales, se evidencia un fuerte atraso de Brasil. En 1990 la circulacién de
periédicos en Cuba y México alcanzaba a mas de 100 ejemplares por 1 000
habitantes, en tanto en Brasil permanecia en apenas 48. En cuanto a
emisoras de radio y television la posicion era comparativamente mediocre,
lo que podria también sugerir fuertes indices de concentracién en pocas
manos: por ejemplo, Argentina tenfa 650 emisoras de radio y 217 de
television, y Brasil apenas 368 y 191, respectivamente.

Ademas, cabe observar la correlacion visible entre los bajos indices
culturales y educacionales: la tasa de matriculacién en la poblacion de 4 a
24 aifios en Brasil era de 53.3%, mientras que en Argentina subia a casi 73%,
y en Chile, Cuba y México era superior a 60%. Brasil consignaba, junto con
Bolivia, la menor tasa de escolarizacion en la educacion parvularia (34%),
mientras ésta superaba el 80% en Chile y Cuba. Lo mismo ocurria con la
tasa de escolarizacién de la ensefianza secundaria: Brasil tenia junto con
Bolivia la tasa menor, 37%, mientras Cuba alcanzaba casi 90% y Chile y
Argentina superaban el 70%.

Cuadro 10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES CULTURALES
DE PAISES SELECCIONADOS, 1990

. Circu- Tasa de escolarizacién
Emisoras lacion Tasa de
Tasa (mil habitantes) de tricu
Pai de 9 n;a .. Educa- Ense- Ense-
ais analfa- perio- aclon s fanza  fanza
betismo : dicos (4224 parvu-  pri-  secun-
Radio TV (mil  afos) . . .
laria maria daria
habs.)
Argentina 4.5 659 217 729 54 110 74
Bolivia 224 527 77 50 53.7 34 91 37
Brasil 18.7 368 191 48 53.3 34 103 37
Chile 6.5 335 164 60.7 83 102 74
Cuba 57 334 193 107 60.7 86 105 88
México 12.6 241 120 127 61.1 62 118 53

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1IBGE) y Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Los datos culturales se
refieren a 1987-1990.



El cuadro 11 presenta una comparacion con todos los paises
latinoamericanos en 1990, donde resulta atin mas evidente el atraso del pais
respecto del Cono Sur, sobre todo en términos de circulacion de periddicos.
En particular, Chile presenta un promedio de casi 500 periédicos por mil
habitantes, contra apenas 54 en Brasil. Los promedios también eran muy
altos en Uruguay (233), Costa Rica (102), Argentina (124) y México (127).
En cuanto a aparatos de television, el pais ocupa una posicién un poco
mas confortable, con 213 por mil habitantes, una de las mejores del cuadro,
aunque superada por Uruguay (233) y Argentina (222). Si bien la lectura
de periédicos no es necesariamente el indicador mas preciso, porque
depende de qué periédico se lea, expresa, al menos indirectamente, en qué
medida la poblacion es dada a la lectura y a la bisqueda diaria de
informacién.

Cuadro 11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ACCESO A PERIODICOS
Y APARATOS DE TELEVISION

Pai Circulacién diaria Aparatos de
ais oo vt
de peri6dicos television

Uruguay 233 233
Chile 455 205
Costa Rica 102 149.
Argentina 124 222
Venezuela 142 167
México 127 139
Colombia 61 115
Suriname 95 130
Panama 70 165
Brasil 54 213
Cuba 124 207
Ecuador 87 83
Paraguay 39 59
Pert 79 97
Republica Dominicana 32 84
Guyana 38
El Salvador 87 90
Nicaragua 65 62
Guatemala 21 52
Honduras 39 72
Bolivia 55
Haiti 7 5

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrollo
humano, 1993, Madrid, Centro de Comunicacién, Investigacion y Documentacion entre
Europa, Espafia y América Latina (CIDEAL), 1993.

Nota: Circulacién diaria de periédicos por mil habitantes, 1988-1990. Aparatos de TV por mil

habitantes, 1990.
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Sin embargo, es preciso siempre tener en cuenta que el nivel de vida
de la mayoria no permite gastos en cultura, ya que ésta permanece el
privilegio de pocos. En muchos hogares brasilefios pobres es dificil
encontrar material de lectura, lo que, como ya vimos, perjudica también en
gran medida el aprovechamiento escolar de los hijos. Por otra parte el
desuso sistematico de lalectura puede influir también en la regresion al
analfabetismo, agravando la dimension comprometedora de la pobreza
politica. La falta de concienciacién del perfeccionamiento espiritual,
conjugada con la miseria material que no permite gastar en cultura, forma
parte de las condiciones favorables para mantener la masa manipulable.

Una encuesta reciente realizada en Rio de Janeiro sobre el héabito de
la lectura (véase el cuadro 12) confirma el distanciamiento notorio de la
poblacion estudiantil. El libro mas leido fue la Biblia, que obtuvo 10%.
Como este tipo de lectura no denota propiamente habito, queda la
impresion de que se lee muy poco.

Cuadro 12
BRASIL: HABITO DE LA LECTURA EN RIO DE JANEIRO, 1994

Poblacion de 16 afos

Habito de la lectura . )
y mas (en porcentaje)

Es muy afecto 36
Es poco afecto 48
No es afecto 15
Libro maés leido - Biblia 10
No frecuenta biblioteca 61

Fuente: Encuesta realizada en Rio de Janeiro a 1 200 estudiantes, Instituto Data-Brasil.

En este contexto, un tema esencial es la organizacion de los medios
de comunicacion, sobre todo de la televisién, en términos de contribuir a
formar conciencia critica, o promover el embotamiento y la
homogeneizacién excesiva agrediendo a fondo a las culturas regionales y
locales. La Constitucion, en el capitulo sobre comunicacién social (Arts. 220
a 224), establece no tanto una base para una politica de comunicacion social
como un compromiso frente a las presiones ejercidas por las grandes
empresas. Por un lado, dispone la libertad irrestricta de expresién,
componente sustancial de la democracia y de las libertades individuales y
sociales, aunque encomienda que tal libertad debe armonizarse con otras
disposiciones del Art. 5% en que se garantiza el derecho de respuesta
proporcional al agravio, ademas de la indemnizacién por dano material,
moral 0 alaimagen (inciso V); y se estipula que son inviolablesla intimidad,
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la vida privada, la honra y la imagen de las personas, y se garantiza el
derecho a indemnizacién por el dafio material o moral que dimane de su
violacién (inciso X).

Se prohibe toda censura de naturaleza politica, ideoldgica y artistica
(Art. 220, § 2°), y se remite a la ley federal la tarea posterior de regular las
diversiones y especticulos piblicos. Cabe sélo informar sobre la naturaleza
de éstos, los grupos de edades a los que no se recomiendan, asi como los
locales y horarios en que su presentacion se considere inadecuada (id., § 3¢,
inciso I). En el siguiente inciso, dispone establecer los medios legales que
garanticen a la persona y a la familia la posibilidad de defenderse de
programas o programaciones de radio y televisién. Afiade que no puede
haber monopolio de las comunicaciones (id., § 5% y que la publicacién de
un medio de comunicacién impreso no depende de la licencia de la
autoridad (id., § 69).

El Art. 221 establece directrices educativas, artisticas, culturales e
informativas para la programacién, la promocién de la cultura nacional y
regional, asi como el estimulo a la producciéon independiente; ordena
respetar la regionalizacion de la produccion y los valores éticos y sociales
dela persona y la familia. En el Art. 222 se reserva la propiedad a brasilefios
nacidos o naturalizados con mas de 10 ainos de antigiiedad. En el Art. 223
se establece la manera de otorgar y renovar la concesion, el permiso y la
autorizacion del Poder Ejecutivo, seguida de la apreciacion del Legislativo.
Se dificulta sensiblemente la posibilidad de no renovar la concesién.
Finalmente, en el Art. 224 se instituye el Consejo de Comunicacién Social
como 6rgano auxiliar del Congreso.

El repudio a la censura, practicada abusivamente en tiempos de la
dictadura militar, es més que comprensible y sélo puede ser encomiada en
nombre de la ciudadania y los derechos humanos. Sin embargo, los
problemas que quedaron por el camino son mayores que las soluciones
propuestas, a saber:

a) Frente al poder de las empresas, sobre todo de la Globo, no fue
posible reglamentar la Constitucién, en particular respecto al derecho de
defensa de las personas y la familia.

b) La Unién sélo dispone de instrumentos muy poco eficientes
restringidos a la llamada “clasificacién indicativa” de los espectaculos y al
funcionamiento del Consejo Nacional de la Libertad de Expresién
(CODELIBER), que forma parte dela estructura del Ministerio de Justicia hasta
hoy, pero permanece “congelado”; en el curso de 1993 se hicieron tratativas
con los interesados: la Asociacion Brasilefia de Emisoras de Radio y
Television (ABERT), la Asociacion Brasilena de Prensa (ABI) y entidades
interesadas como iglesias, sindicatos de artistas, profesores y otros, pero el
resultado, manejado ostensiblemente por la ABERT, fue la
“autorregulacion” a través de un cédigo de ética.
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¢) No prosperd la idea original de estatuir un Consejo de
Comunicacién Social con fuerte participacién de la sociedad interesada,
para regular el otorgamiento y la renovacién de las concesiones, y fue
sustituida por un Consejo interno del Congreso Nacional inoperante; asi se
privé a la sociedad de la posibilidad de ejercer cualquier forma de control
sobre la comunicacién social.

d) Las finalidades educativas, artisticas, culturales e informativas asi
como la regionalizacién de la programacién no son respetadas en absoluto,
ya que el sistema sigue sélo criterios comerciales con caracteristicas de
cierto monopolio de la Globo; el sindicato de artistas reclama sobre todo
contra la homogeneizacién excesiva de este tipo de programacién, por
ejemplo, la imposicién del lenguaje de Ipanema a todo el pais.

e) La libertad de expresién como valor absoluto acaba revirtiéndose
en coercién de la misma libertad, lo que ha dado motivo para considerar a
la prensa como un poder paralelo, ya que puede decir lo que quiera sin
obligacién de probarlo; al mismo tiempo, ha llevado al abuso dela violencia
y del sexo en la television con fines comerciales, con efectos cuando menos
dudosos sobre el proceso de formacién de la juventud y la intimidad de la
familia.

Es claro que el texto constitucional fue manipulado de tal forma que
el derecho foment6 a las empresas y el deber obligo a los oyentes. La parte
educativa e informativa en la television es de menor relevancia, porque
obviamente se impone el criterioc comercial. Esto permite hablar de efecto
embotador, por lo menos en el sentido del entretenimiento burdo, sea con
la transmision de programas alienantes como muchas novelas o captando
el interés de nifios y jovenes que pasan mas horas frente al televisor que
preocupados de estudiar. Como consecuencia, existen varias revistas que
se especializan en “chismes” de la televisién, donde continta la alienacién
y que posiblemente se leen mas que los periddicos, por ejemplo. Parece ser
un comercio muy lucrativo de la frivolidad basado en el bajisimo espiritu
critico de la poblacion.

Los datos de 1987 revelan que la Red Globo cubria 99.99% de los
municipios brasilefios, mientras que el Sistema Brasilefio de Television (SBT)
cubria 75.13%, la Red Bandeirantes 68.82% y Manchete 61.21%. Se advierte
claramente el predominio aplastante de una empresa, que se manifiesta atin
mas en la audiencia, generalmente muy concentrada en los programas de
la Globo. Al mismo tiempo, los indices de audiencia de las televisiones
educativas son infimos (Gusso, 1988). El mercado cultural encuentra sus
consumidores mas diversificados en apenas 15% de la poblacion. La mayor
parte de la poblacién sélo tiene acceso a bienes culturales mediante la
television y la radio. La expansion del mercado llamado “chabacano”
se debe a ese amplio segmento de la poblacién que a través de la radio
y la television consagra determinadas soluciones comunicacionales
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como la misica “sertaneja”,® algunos programas humoristicos y con

participacion en vivo del piblico, etc. (Gusso, 1988, p. 216).
4. Politica de seguridad piblica

Ultimamente la imagen del pafs esté ligada insistentemente a la violencia.
Algunas matanzas quedaron para la historia: la de la Candelaria contra
nifios y adolescentes, la de Carandiru contra presos, la de Vicario Geral
contra la poblacion en general. Principalmente en Rio y Sao Paulo, y sus
regiones metropolitanas, la marca de la violencia ya forma parte del diario
acontecer, desacreditando profundamente a policias y gobiernos. Como el
noticiario de Rio es mas nutrido, la television transmite la impresion de una
plaza fuerte donde los bandidos, en su mayoria traficantes, desafian
sistematicamente a la policia y al gobierno. Hace poco, después del robo
practicado en arsenales del ejército se observa también el mismo desafio a
las Fuerzas Armadas, lo que demuestra la existencia de un Estado dentro
del Estado. Esta realidad se torné tan estridente que un programa de
television —Aqui, Agora, del SBT- se mantiene con gran éxito en el aire
explotando la violencia diaria en la periferia de Sao Paulo.

En términos de politica de seguridad, la Constitucién asigna esta tarea
a los Estados, a través de las policias militares y civiles. En particular, la
actuacion de la policia militar ha sido blanco de reiteradas criticas, ya
porque aparece facilmente como “poder paralelo” o porque
constantemente estd envuelta en el mundo del crimen. En general, sus
integrantes proceden de los segmentos mas pobres de la poblacion, tienen
una preparacion dudosa, tanto en términos de capacidad técnica como de
conocimiento de los derechos humanos, y reciben salarios muy bajos. El
soborno y la corrupcién se transforman en practicas faciles, e incluso se
debe tener en cuenta el ambiente de peligro diario a que estan expuestos.”

Por eso vuelve siempre la aspiracion de la sociedad y los
parlamentarios de someter los delitos comunes de los militares a la justicia
comin, no alajusticia militar, pues en ésta seria frecuente la autoproteccién
corporativa (el mas conocido es el Proyecto Hélio Bicudo). En realidad, no
tenemos una politica nacional de seguridad piblica; ésta esta relegada a
torpes iniciativas de los Estados, donde es habitual que el gobernador no
comande a los policias. En el Ministerio de Justicia existe sélo un
Departamento de Asuntos de Seguridad Piblica, que forma parte de la
Secretaria de la Policia Federal, auxiliado en la tarea por un Consejo que se

8 Del “sertdo”, region agreste y apartada en el interior de Brasil.

7 El Procurador Biscaia, de Rio de Janeiro, en un seminario sobre el tema realizado en Belém,
habria afirmado que si tuviese 500 policfas honestos acabaria con el crimen en Rio de Janeiro.
Véase el boletin aparecido en el periddico local “O Liberal” el 2 de septiembre de 1994.
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reduce a los propios comandantes de las policias estatales, sin control
adecuado por parte de la sociedad interesada. En el transcurso de 1993, el
Ministerio de Justicia, a raiz de la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas, celebrada en Viena en junio, se propuso
montar con la colaboracion de las entidades civiles de derechos humanos
y parlamentarios interesados una politica de seguridad publica, que
merecié el nombre de Paquete de Violencia, aunque fuese un Programa
Nacional de Ciudadania y Lucha contra la Violencia. Fueron meses de
trabajo conjunto, se organizaron dos Jornadas contra la Violencia, con
participacién de autoridades de la Unién y de los Estados, y entidades
civiles, de las cuales result una serie de medidas que tenfan por objeto:

a) Ordenar el gobierno federal segiin la dptica de los derechos
humanos, a través de un foro ministerial que congregase a todos los
Ministerios dentro de un enfoque basico integrado.

b) Instituir una Secretaria Federal de Seguridad Piblica para formular
junto con los Estados y coordinar nacionalmente una politica de seguridad
ptblica, incluido un catastro de delitos y la redefinicion del Consejo
Nacional de Seguridad Piblica; la policia federal seria entonces un 6rgano
auténomo .intersectorial, como debe ser, y la estructura legal de su
Secretaria pasaria a la nueva iniciativa.

¢) Traspasar a la justicia comin los delitos comunes de policias
militares.

d) Agravar las penas de delitos contra nifios y adolescentes
perpetrados por adultos, principalmente para evitar que sean explotados en
el trafico y la prostitucion.

e) Restringir el acceso a las armas y disminuir la presencia de la
seguridad privada.

f) Instituir la remision de la pena mediante la educacion, ademas del
trabajo.

g) Instituir becas para las familias a fin de sacar a los nifios de la calle
y ponerlos a estudiar, ya que, sin resolver el problema de la supervivencia
las politicas sociales basicas previstas en el Estatuto del Nifio y el
Adolescente son relativamente inoperantes.

h) Afadir a las fuentes de financiacién del Fondo del Nifo y el
Adolescente el 1% de la recaudacién de las loterias, para que exista un
aporte estructural y pueda utilizarse en combinacién con las becas.

i) Reexaminar radicalmente el Consejo de Defensa de los Derechos de
la Persona Humana para darle efectividad en materia de intervenciones,
facultades, viabilidad presupuestaria y sobre todo participacion
mayoritaria de la sociedad organizada.

j) Definir las violaciones a los derechos humanos, como la tortura, y
las funciones del nuevo Consejo Nacional de los Derechos Humanos, a fin
de perfeccionar la base legal de funcionamiento.
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Estas fueron las principales medidas que debido a presiones varias,
sobre todo resistencias sordas y parca iniciativa del gobierno, llegaron sélo
a anunciarse oficialmente, pero nunca se implementaron. Sélo uno que otro
fragmento logrd llegar al Congreso, contrariamente al compromiso original
de entregar un “paquete” unitario, rotulado “de suma urgencia” al que el
gobierno tiene derecho constitucional. El sentido de autodefensa de las
corporaciones policiales estd muy exacerbado, asi como el de las policias
civiles, en general privilegiadas en comparacion con las militares. Aunque
obviamente se trate de una necesidad ineludible de la sociedad, porque
ademds la violencia tiende a agravarse en todo el mundo, cualquier critica
se considera un atentado a la propia existencia. -

Como tltimamente han aumentado los asaltos a carros blindados, se
hizo evidente también el ya proverbial atraso tecnoldgico de las policias
frente a los traficantes. Mientras éstos adquieren armamento sofisticado y
usan a larga mano la electronica y la informatica, los policias aparecen
obsoletos en todo sentido, lo que por cierto denota la necesidad urgente de
reexaminar la forma de reclutamiento, preparacién profesional,
capacitacion permanente, equipamiento y base tecnolégica para que los
policias puedan hacer frente al desafio, teniendo en consideracion ademas
el riesgo que corren. En este sentido, la critica irrestricta a los policias
militares es injusta, no sélo porque no puede generalizarse, sino sobre todo
porque se desconoce su importancia esencial para la sociedad. Mas que
criticar, es preciso reformular la propuesta, teniendo presentes también los
derechos de los policias. Sin duda puede decirse que la policia estd mas
preparada para el delito que comete el “ladrén de gallinas”, a quien puede
facilmente intimidar, que para el delito “de alta escuela”, que implica
inteligencia en la planificacion y accion ademés de gran manejo de recursos
financieros y bélicos (Lima, 1991).

En un breve esfuerzo de sistematizacién preliminar, podemos sugerir
como “causas” de la criminalidad en el mundo de hoy, en particular en
Brasil (Demo, 1994), las siguientes:

a) La razén principal de la violencia sigue siendo la pobreza, representada
sobre todo por el ejército de nifios y adolescentes que buscan en la calle una
oportunidad de supervivencia; son los “ladrones de gallinas” que van a
prision y son maltratados por los agentes de seguridad y de la justicia; la
estrechez del mercado de trabajo es la que produce esta criminalizacién
agravada por la recesién econémica.

b) El lucro inmediato y ficil también mueve a la violencia, y facilita el
surgimiento de los delitos “de alta escuela” que implican el uso de la
inteligencia y la tecnologia como ocurre con el trafico de drogas, los
secuestros, los asaltos a bancos y carros blindados, las denominadas
contravenciones, etc.; es el tipo de delito capaz de desafiar a policias y
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gobiernos, poniéndolos contra la pared y actuando tanto por la via de la
intimidacién eficaz como del soborno sistematico.

¢) Preocupa también el surgimiento de pandillas de clase media, lo que
corresponderia al cultivo de la violencia entre los jévenes, dentro de un
contexto miiltiple de causas conjugadas; a titulo demostrativo cabe
mencionar la masacre de un joven en Brasilia a manos de colegas asesinado
con golpes aprendidos en las llamadas artes marciales; los medios de
comunicacion tienen una influencia evidente, aunque atin no se sepa
dimensionarla cientificamente de modo adecuado, asi como la ociosidad
por falta de oportunidades de trabajo, sin mencionar los conflictos que se
vienen arrastrando debido a la crisis de la familia.

d) Se considera también causa de criminalidad la impunidad
generalizada en la sociedad, empezando por la elite econdmica y politica,
pero también del Estado y sus aparatos represivos, lo que revela que en la
practica no tenemos un Estado de derecho; hablan por si solos los sucesos
ocurridos recientemente en el Congreso en que se condenaron a muy pocos
corruptos y ningiin corruptor, en una descarada demostracién del margen
de maniobra que tiene el “malandrin”. ‘

Por falta de datos sistematicos, no es posible construir un panorama
integrado de la violencia en el pais, a no ser con fragmentos intermitentes.
El area de la criminalidad se distingue, entre otras cosas, por la tendencia
a esconder hechos y fabricar versiones, lo que dificulta mucho la evaluacién
realista de los fendmenos. Aun asi, puede decirse que laimagen desgastada
que tiene el pais ante el mundo, aunque injusta frente a otros paises
semejantes o peores pero que no estan a la orden del dia, corresponde a la
realidad. Los datos disponibles® muestran que en 1993 habria 126 000
presos en el pais, casi todos hombres (97%). De ellos, 48% cumplen la pena
irregularmente en carceles piblicas, ya que deberian estar en
penitenciarias.

En 297 establecimientos penales (penitenciarias y carceles publicas)
habria un total de 51 600 plazas, lo que da un promedio nacional de 2.5
presos por plaza, y un déficit de 74 500 plazas. Esta superpoblacién crénica
representa tal vez la principal causa del promedio de 2 rebeliones y 3 fugas
por dia. Hay 175 establecimientos en situacion precaria y se necesitan otros
130 para acabar con la superpoblacion. El costo medio de manutencién del
preso es de 3.5 salarios minimos al mes.

Las ordenes de prisién expedidas y no cumplidas ascenderian a
345 000. Del promedio de 1 millon de delitos al afio, 72% constan como

8 Departamento de Asuntos Penitenciarios de la Secretaria de los Derechos de la
Ciudadania y Justicia del Ministerio de Justicia.
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procesos por robo o hurto y 28% por homicidio, lesion corporal, aborto,
estupro, corrupcion, trafico y tenencia de drogas. El 68% de los presos son
personas con menos de 25 atios de edad, dos tercios de los cuales son negros y
mulatos; 89% carecen de actividad productiva o trabajo fijo; 76% son analfabetos
0 semianalfabetos; 95% son pobres; 98% no pueden contratar a un abogado; 85%
reinciden. En 1992 hubo 233 000 aprehensiones con una distribucién de
18.6% en Sdo Paulo, 15.1% en Bahia, 14.8% en Minas Gerais, 8.9% en
Alagoas, 7% en Pard, 6.7% en Rio de Janeiro y 3.4% en Parana. Llama la
atencién la ubicacion de Alagoas, especialmente frente a Para.

Tales datos resaltan palmariamente la prevalencia de la pobreza
como fuente de la violencia, por un lado, y la inutilidad del
encarcelamiento, por otro. Dada la superpoblacién actual, es necesario
construir nuevas penitenciarias. Sin embargo, ante la tasa de reincidencia,
hoy muy agravada por el contagio creciente del sindrome de
inmunodeficiencia adquirida (SIDA) (ya mas de un tercio), sin hablar de las
masacres ocurridas ditimamente (Carandiru sobre todo), se trata de un
sistema que funciona al revés en la mas absoluta contradiccion. En la
penitenciaria, la sociedad acaba sustentando la exasperacién de la
violencia contra si misma (Oliveira, 1993; Melossi y Pavarani, 1980;
Pinheiro, 1982; Benevides, 1982 y 1983).

El Congreso aprobd el proyecto de ley que destina 3% de lo
recaudado por la loteria y otras fuentes menores a la problematica
penitenciaria (méas de 20 millones de délares al afio), lo que permitiria a
la Unién supervisar una politica penitenciaria, aunque de esta manera
no sea viable superar el déficit en el corto plazo, ya que una penitenciaria
para 500 presos cuesta entre 10 y 15 millones de dé6lares. Pese a este gran
avance, la situacién actual de las penitenciarias y los presos refleja con
duro realismo la violencia con que se responde a la violencia, en un
cuadro de insélitas injusticias. Hay dos injusticias muy destacables: se
encarcela sobre todo a personas humildes y, una vez presas, estdn
condenadas a no rehabilitarse nunca. Impera la ociosidad junto a los
malos tratos, con frecuente connivencia de la administracion carcelaria.
Desde el punto de vista del Estado, son dos las mayores incongruencias:
la falencia del Ejecutivo (Unidn y Estados) que no es capaz de encarar el
problema de manera digna, salvo la reciente creaciéon del Fondo, y la
falencia de la justicia que no funciona o funciona con venalidad. En
especial en el eje Rio/Sao Paulo la recuperacion de los presos es casi un
suceso esporddico, lo que demuestra la contradiccién de los gastos
implicados. No obstante, en el Sur la recuperacién es bastante mas
significativa, ya que en Rio Grande do Sul llega a alrededor de 40%, lo
que indica también que es posible pensar e implementar efectivamente
una politica penitenciaria.
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Si nos concentramos en la violencia imperante en el Estado de Rio de
Janeiro,? vemos que de 1985 a 1992 hubo un recrudecimiento sistematico
hasta 1990:

a) Asi, el indice de homicidios en el Estado, de 38.23 por 100 000
habitantes en 1985, pas6 a 63.03 en 1990, y se mantuvo en 55.21 en 1992; en
la ciudad de Rio de Janeiro esta evolucion fue sistematica, de 33.35 en 1985
hasta 60.75 en 1992; en la Baixada Fluminense'© se observaba, desde luego,
un indice inicial casi del doble (63.22 en 1985), que subia a 96.04 en 1989 y
se mantenia en 74.67 en 1992.

b) En el plano internacional, el indice de homicidios de esta ciudad
s6lo es superado por Washington en los Estados Unidos, y en otros paises,
sobre todo europeos, estos indices son mucho mas bajos, pues oscilan entre
2.26 en Inglaterra y Gales, y 6.40 en Italia.

¢) En cuanto a los delitos contra la persona y el patrimonio en el Estado de
Rio deJaneiro, los indices respectivos eran de 351.66 y 990.51 en 1985, alcanzaron
a 377.12y 1 071.50 en 1989 y se mantuvieron en 35848 y 1 061.45 en 1992.

Pasando al Distrito Federal, el informe de la Secretaria de Seguridad
Piblica (1983-1992) menciona que:

a) Entre 1983 y 1987 la criminalidad presenté un marcado
crecimiento, con una variacién media anual de 15.4%, partiendo con 18.1
casos por 1 000 personas hasta casi duplicarse a 32.1 casos. En cambio, en
1988 y 1989 el flagelo disminuy6 con variaciones medias negativas de -8%
y -4.7%, respectivamente. Tras esa caida, las cifras de criminalidad
recrudecieron en 1990, presentando un crecimiento medio anual de 5.3%
hasta 1992 (p. 2).

b) Hubo un agravamiento sistematico del promedio de casos diarios
entre 1983 y 1992: partiendo con 63.5 y culminando con 148.4, 0 sea, mas
del doble; en afios mas recientes (1991 y 1992) la criminalidad aumenté
12.9% en términos absolutos; el robo de vehiculos encabeza la lista con
25.7%; al mismo tiempo, puede observarse que tal aumento incide mas en
los delitos de robo y hurto, lo que llevaria a secundar las hipétesis sobre
las causas: crisis econémica, desempleo, incremento poblacional periférico
(p- 12);

c) El promedio diario de homicidios en el Distrito Federal fue de 0.43
en 1983 y llegd a 0.92 en 1990, 0.97 en 1991 y 0.83 en 1993; y siempre mas de

:50% de ellos en 1991 y 1992 ocurrieron en Ceilandia, Samambaia y Gama,
'con un notable primer lugar de la primera (superior a 30%); en 1992 30%
de las victimas y de los agresores tenfan entre 18 y 23 afios de edad.

? Datos presentados en el Seminario Medios de Comunicacién y Violencia, realizado en
el Hotel Gloria, Rio de Janeiro, en junio de 1993. Investigacion del ISER. Secretaria Estatal de
Seguridad Priblica.

10 Barrio periférico de Rio de Janeiro.



Del mismo modo, otros datos parciales seiialan un cuadro cada vez
mas grave de criminalidad y violencia en lo que ataiie al transito, el trafico
de drogas, los delitos contra la mujer, etc.:

a) En el Distrito Federal (Gobierno del Distrito Federal, Secretaria de
Seguridad Piiblica, 1993), si se compara el primer trimestre de 1992 con el
de 1993 se advierte que los accidentes con victimas fatales aumentaron en
73.5% (de 27 casos a 50), aunque otros rubros han disminuido, inclusive en
cuanto al total (-9.8%).

b) Refiriéndose al pais en general, un informe del Departamento
Nacional de Transito (s/f) entrega el siguiente cuadro sinéptico:

Ndmero diario 1989 1990
Muertos 75 62
Heridos 1075 825
Peatones muertos 30 25
Peatones atropellados 234 217
Vehiculos involucrados 1100 897
En el afio 1990:

— murieron 22 481 personas;

~ hubo 1 victima cada 1.6 minutos;

— 1 vehiculo siniestrado cada 1.6 minutos;

-1 persona muerta cada 23 minutos;

- 1 peatén muerto cada 57 minutos;

— 62 personas muertas por dia;

— por cada persona muerta, 13 resultaron heridas;

— 1 peatén herido cada 6.8 minutos;

-1 motocicleta involucrada en accidentes cada 10 minutos;
— 1 automévil siniestrado cada 2.7 minutos.

¢) En cuanto al trafico de drogas, el informe de la Policia Federal!l
constata, al comparar el primero y el segundo trimestres de 1993, que de
abril a junio se incautaron casi 3 toneladas de cocaina, lo que representa un
aumento de 543.8% con respecto al primero; y 2 toneladas de marihuana,
es decir, 47.5% menos que el primero, y agrega que entre 1990 y 1992 fueron
procesados un promedio de 2 000 traficantes al afo.

d) En cuanto a los delitos contra la mujer, segiin los datos de la
policia civil de Rio de Janeiro para 1992, 60% serian de lesion corporal

1 Ministerio de Justicia, Policfa Federal, Divisién de Represion de Estupefacientes.
12 Gobierno del Estado de Rio de Janeiro, Secretaria de la Policfa Civil, Dependencia de
Atencién a la Mujer.
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y 30% de amenaza, con una cifra aproximada de 65 casos por 100 000
mujeres.

€) En el Distrito Federal, segiin el informe de la Dependencia Especial de
Atencién a la Mujer, '3 se estaria registrando un sensible recrudecimiento de
los delitos contra la mujer. Cabe destacar que entre 1992 y 1993 el niimero
de violadores encarcelados aumenté de menos de 10 a mas de 50; en 1992,
57.6% de los delitos eran cometidos contra adultos, y en 1993 llegaron a
60% los delitos contra nifios y adolescentes de 2 a 17 afios de edad; también
en la zona del Plan Piloto™ estaria creciendo mucho el ndmero de
victimas.

El reciente aumento de la criminalidad en el pais es de dominio
piblico. Sélo para destacar un ejemplo, en el Estado de Amazonas la
incidencia total de delitos aumenté en 53% de 1991 a 1993; sin embargo, los
delitos contra la persona aumentaron 107% en el mismo periodo (véase el
cuadro 13).

Cuadro 13
BRASIL: INCIDENCIA DE DELITOS EN EL AMAZONAS, 1991-1993
Discriminacién 1991 1992 1993
Contra la persona 4926 (100) 6438 (131) 10196  (207)
Contra el patrimonio 64477 8907 756
Otros 4657 5641 6 560
Total 16030 (100) 19969 (125) 24512 (153)

Fuente: Secretarfa de Justicia, Seguridad Piblica y Ciudadania del Estado de Amazonas.

En 1993, en Rio de Janeiro, que es el centro de atenci6n de la prensa
nacional e internacional en cuanto a la violencia, entre los delitos contra
menores de 18 afios, 36.9% fueron homicidios dolosos y 22.3% homicidios
culposos, y llegaron a casi 60% del total. Sin duda es alarmante que los
homicidios dolosos crecieran 83% entre 1991 y 1993.

3 Datos recogidos en la conferencia dictada por Deborah S. Menezes, Jefa de la
Dependencia Especial de Atencién ala Mujer del Distrito Federal, Seminario dela Organizacién
de Mujeres Soroptimistas, Ministerio de Justicia, 24 de agosto de 1993.

Zona central de Brasilia.
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Cuadro 14
BRASIL: DELITOS CONTRA MENORES DE 18 ANOS
EN RIO DE JANEIRO, 1993

Hprpi- I;Ii()drixg- Muerte Enc. Ml;ie;tes
o
poso médica
RiodeJareiro 3599 2339, 73%  3.6% 29.0% 0.9%
1991 1992 1993
Homicidio
doloso 306 (100) 424 (138 560  (183)

Fuente: Secretarfa de la Policia Civil del Estado de Rio de Janeiro.

Cuadro 15
BRASIL: HOMICIDIOS DOLOSOS EN RIO DE JANEIRO, 1983-1993

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

3127 4097 4542 499 5483 6023 7654 7858 7518 7635 7738

Fuente: Secretaria de la Policia Civil del Estado de Rio de Janeiro.

Una mirada de conjunto revela que en Rio de Janeiro los homicidios
dolosos se duplicaron con creces entre 1983y 1993, pasando de 3127 a7 738.
Esta cifra fue levemente superada en 1990 (7 858), permaneciendo por
encima de los 7 000 casos a partir de 1989.

El grafico 2 ilustra vivamente el rapido aumento de los homicidios
dolosos entre 1983 y 1989, a partir de cuya fecha Rio de Janeiro pasé a
representar con elocuencia la tierra de la violencia, sobre todo en las
periferias y laderas de los cerros. En el Distrito Federal (véase el cuadro 16)
la situacion parece semejante: de 1992 a 1993 la incidencia de delitos
aumentd 3.6% en total pero los homicidios aumentaron 41.4%.

Cuadro 16
BRASIL: INCIDENCIA DE DELITOS EN EL DISTRITO FEDERAL,1992-1993
1992 1993 Aumento
Total 26 036 26 971 3.6%
Homicidios 302 427 41.4%

Fuente: Secretaria de Seguridad Publica del Gran Distrito Federal.
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El Censo Penitenciario del Estado de Sao Paulo, realizado en julio de
1994, contiene revelaciones bastante contundentes, entre las que se
destacan:

a) Hay 30 536 presos en locales de detencion y penitenciarias (sin
contar los 20 000 de las comisarias y cérceles); 13 000 estdn en situacion
irregular en términos del cumplimiento de las penas.

b) Hay un déficit de 42 000 plazas; de los 453 747 sentenciados, sélo
13 211 estan confinados en carceles o comisarias; hay 42 penitenciarias y
locales de detencion superpoblados (tienen capacidad para 24 442 presos
pero albergan a 59 536).

¢) En 1993 la justicia paulista ordené encarcelar a 59 797 personas, de
las cuales sélo 23 801 (40%) fueron efectivamente a prision.

d) Respecto de noviembre de 1993, la poblacion carcelaria habria
aumentado en 5.1%; el cambio mas visible fue la gran reduccién de la
poblacién femenina (97% de los presos son hombres).

€) 57% de los presos son asaltantes; 55% tienen hasta 30 afios de edad;
10% son analfabetos y 80% tienen educacioén primaria.

Grafico 2
BRASIL: EVOLUCION DE LOS HOMICIDIOS DOLOSOS
EN RIO DE JANEIRO, 1983-1993
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Fuente: Secretaria de la Policia Civil del Estado de Rio de Janeiro.
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5. Politica de justicia y derechos humanos

El Consejo de Defensa de los Derechos de la Persona Humana fue creado
en virtud de la ley 4319, de 16 de marzo de 1964, un poco antes de la
intervencion militar, dentro de la estructura del entonces Ministerio de
Justicia y Asuntos Internos, y su finalidad era garantizar el efectivo respeto
de los derechos humanos y las libertades fundamentales. Desde 1971 (ley
5763, de 15 de diciembre de 1971), el Consejo estd compuesto por:

a) Ministro de Justicia, Presidente.

b) Representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores, del
Consejo Federal de Cultura y el Ministerio del Interior.

¢) Presidentes del Consejo Federal del Colegio de Abogados de Brasil,
la Asociaci6n Brasilefia de Prensa y la Asociacién Brasilefia de Educacion.

d) Profesores catedraticos de derecho constitucional y penal de
facultades federales, elegidos por los demas miembros por periodos de dos
afos prorrogables.

e) Jefes de los partidos mayoritario y minoritario en la Cdmara de
Diputados y el Senado Federal.

Pas6 a ser obligatorio celebrar por lo menos seis reuniones ordinarias
al afo y publicar las actas. El Vicepresidente se elige por un afio, en la
primera sesién de cada periodo. Las resoluciones se adoptan por mayoria
con la presencia de la mayoria absoluta de los miembros. Los Consejeros
tienen un plazo de 15 dias para pronunciarse sobre los asuntos que se les
remiten. Hay una Secretaria Ejecutiva anexa al gabinete del Ministro que
da apoyo al funcionamiento del Consejo y se desempeiia sobre todo como
receptora de denuncias. Cuando se entabla un proceso, el relator puede
escuchar la declaracién de los interesados al redactar su informe.

No deja de ser notable que desde 1964 el pais cuente con esta
institucion, aunque su actuacién sea muy poco incisiva. La relacion entre
denuncias y soluciones es muy baja, por no mencionar que ante la sociedad
no consigue figurar como un érgano capaz de implantar una politica de
derechos humanos. En el programa de ciudadania y lucha contra la
violencia realizado en 1993 en el Ministerio de Justicia, bajo la coordinacién
de la Secretaria de los Derechos de la Ciudadania y Justicia, estaba prevista
una amplia reformulacién del Consejo, cuya propuesta fue basicamente
elaborada por entidades civiles. Las metas eran:

a) Revisar la composicién dando presencia mayoritaria a la sociedad,
aunque la presidencia quedase en manos del Ministro de Justicia.

b) Reestructurar la Secretaria Ejecutiva para dar apoyo gerencial y
financiero adecuado.

¢) Redefinir las funciones, incluida la ampliacion sustantiva de las
facultades, junto con otro proyecto de definicién de los delitos de tortura y
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contra el propio Consejo, que se llamaria Consejo Nacional de los Derechos
Humanos.

d) Servir de consejo general para todos los consejos de defensa de los
derechos, e introducir criterios federativos en la articulacion de los consejos
en los Estados y municipios.

Esta propuesta terminé por no prosperar, lo que frustré sobre todo a
las entidades civiles, pero marc6 nuevos rumbos necesarios para implantar
en el pais una verdadera politica de derechos humanos. Las presiones
provienen de todos lados. Entidades internacionales e incluso gobiernos de
otros paises presionan para que se resuelvan delitos que alcanzan mayor
repercusion en los medios de comunicacién. El gobierno esta interesado en
retocar su propia imagen tan desgastada, por mas que la situacién en Brasil
no sea necesariamente peor que la de otros paises. Dificilmente un pais,
incluso desarrollado, tiene moral para predicar derechos humanos a los
otros, pero es un hecho que la violencia social en Brasil ha aumentado en
forma espeluznante, que el involucramiento del Estado (el Poder Ejecutivo,
sobre todo a través de la policia; el Judicial, por la morosidad y venalidad,
y el Legislativo, por el alejamiento, sin hablar de los gobiernos estatales y
municipales) se torné evidente, que la actuacion del Consejo es mediocre.

Entre tantos problemas, preocupa la inoperancia, que podria rebrotar
aunque se revisara el Consejo. La inoperancia dimana de innumerables
causas, entre las que pueden destacarse en principio: ‘

a) La impunidad ain es la marca registrada de las elites, lo que
extrema las dificultades para investigar y condenar.

b) Las policias estatales suelen estar en connivencia, de manera que
resulta poco préctico esperar su colaboracion para proseguir en algiin proceso;
aun cuando la investigacion esté a cargo de la Policia Federal, los casos se
juzgan en el Estado, lo que entrana una honradez procesal dificil de encontrar.

¢) En este caso, la propia independencia de los poderes puede incidir
negativamente, ya sea por problemas de entendimiento mutuo, ya por la
proverbial lentitud, ya por la connivencia.

d) El mal funcionamiento del Estado como un todo contribuye a
entorpecer los procesos, de tal suerte que entre las innumerables denuncias
muy pocas se llevan adelante y sélo algunas, casi excepcionalmente, logran
resolverse.

A titulo de ejemplo, el caso de la emasculacién de menores en
Altamira, Estado de Par4, fue encarado con ahinco por la Secretaria de los
Derechos de la Ciudadania y Justicia del Ministerio de Justicia durante
1993, incluida la presencia inmediata en el local del Director de Asuntos de
la Ciudadania, para exigirla debida averiguacién. LaPolicia Federal realizo
una investigacion expedita, gracias a la cual ya contaba con una serie de
sospechosos y algunas hipotesis para esclarecer los delitos, inclusive el
trafico de drganos. Sin embargo, nunca fue posible superar los obstaculos
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estatales, tanto a nivel del Poder Ejecutivo como del Judicial, lo que con el
tiempo concluira en nada como siempre.

En el caso de la matanza de la Candelaria hubo una actuacién mas
convincente, ya que todos los policias implicados fueron condenados, lo
que muestra que es posible actuar con competencia, contando siempre con
el beneplécito estatal. Dada esta reiterada constatacion, existe algin
consenso en el sentido de “federalizar” las violaciones a los derechos humanos,
para permitir que el Consejo lleve a cabo el proceso de comienzo a fin, sin
por eso trabajar necesariamente a espaldas de los Estados y sus policias. En
el contexto de la autonomia federativa, resulta muy dificil, a veces
imposible, superar los obstaculos locales de indagacion y ejecucién penal.
La idea no es deshacer el acertado mecanismo federativo constitucional,
sino establecer reglas de juego tales que sea posible esclarecer con absoluta
franqueza las violaciones a los derechos humanos.

Ademas, es preciso tener en cuenta que tales violaciones exigen un
tratamiento correcto en toda su dimensién, por pura coherencia con la
causa. Si bien es totalmente razonable perseguir estas violaciones con el
méximo rigor, es preciso tomar todos los recaudos para no cometer
violaciones a los derechos humanos en tales procesos, derivadas de
investigaciones mal hechas, procesos viciados, acusaciones dudosas, etc.
Este cuidado ya implica cierta morosidad, que puede ser extremadamente
engorrosa cuando varias instancias que no se entienden interfieren en el
caso, como son los 6rganos federales, estatales y locales. A ello se suma la
notoria dificultad de definir y comprobar ciertas violaciones a los derechos
humanos que implican una fuerte subjetividad como la amenaza de
muerte, la tortura sicolégica, etc.

El informe de Amnistia Internacional de septiembre de 1994 intenta
analizar las violaciones a los derechos humanos y constata que desde el
informe de 1990 su escalada contintia. La motivacion principal que se aduce
es la impunidad, en particular en la policia militar. El informe repasa los
siguientes temas (Amnistia Internacional, 1994 y 1990):

a)  Ejecuciones extrajudiciales (p. 3 y ss.)

— en la matanza de Vicario Geral perpetrada en agosto de 1993, que
parece haber sido una “operacion enteramente policial” murieron
21 personas; en la investigacion fueron acusados 28 policias
militares, 3 de la policia civil y dos miembros del Departamento de
Seguridad Publica del Estado de Rio de Janeiro;

— en S3o Jodo de Meriti, en enero de 1994, se encontraron los
cuerpos de 5 muchachos victimas de los escuadrones de la
muerte;
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la mayoria de las victimas de la violencia urbana esta constituida
por jovenes pobres de sexo masculino (p. 4); en el caso anterior la
edad variaba entre los 16 y los 24 afios y eran negros;

en cuanto a la escalada, en 1991 en Sao Paulo, la policia maté a 1 140
civiles en el desempeifio de sus funciones, o sea, un cuarto de las
personas que sufrieron muertes violentas en ese afio fueron
victimas de la policia;

después de la masacre de Vicério Geral (septiembre de 1993 ajunio
de 1994), consta que 1 200 personas fueron asesinadas por
escuadrones de la muerte; nueve de cada diez de esos casos no se
han solucionado;

segiin el periédico O Dia, s6lo en la zona de la Baixada
Fluminense, en Rio de Janeiro, habia 68 escuadrones de la
muerte en accion en 1993, aunque otras fuentes dan cifras atin
mas elevadas. Solo en dicha zona mas de 7 500 personas fueron
muertas entre enero de 1991 y mayo de 1994. La mayoria fue
victima de asesinato, en casos con todas las caracteristicas de
ejecuciones a cargo de escuadrones de la muerte. Hay algunos
indicios de que el nimero de muertes en la Baixada Fluminense
viene disminuyendo desde entonces, debido sobre todo a una
accién represiva, pero se verifico un aumento paralelo del
nimero de secuestros y “desapariciones”, lo que indica un
posible cambio de estrategia por parte de dichos escuadrones.
El niimero de muertes de este tipo en la ciudad de Rio deJaneiro
también present6 un aumento concomitante; -

en cuanto a los nifios y adolescentes, la Fiscalia General de la
Repiblica informa que entre 1988 y 1991 se registraron en la policia
5 644 casos de muerte violenta, muchos de ellos por ejecuciones
extrajudiciales;

la impunidad de los policias deriva de estar protegidos por una
justicia propia viciada; pese a estar involucrados en miltiples casos
es dificil llevarlos a juicio; es habitual que ademas de no ser
molestados, continden en servicio activo y hasta reciban un
ascenso, basandose muchas veces en el aludido apoyo de la
poblacién;

las victimas de los escuadrones de la muerte (pp. 9-13) son
generalmente pobres y, con frecuencia, indigentes; muchas son
sospechosas de delitos menores y jovenes; entre 159 personas
detenidas entre abril de 1991 y junio de 1993 como participantes de
los escuadrones de la muerte 53 eran integrantes de la policia
militar;

_entre 1991 y 1993 se habria ejecutado en Rio de ]aﬁeiro a alrededor

de 31 lideres comunitarios;



- los testigos corren peligro y la ley del silencio impera en las
comunidades; en junio de 1994 se encontraron los cuerpos de tres
nifios entre 12 y 15 afios de edad en los escalones de una iglesia en
Rio de Janeiro; ellos completan la némina de por lo menos 10
victimas ejecutadas extrajudicialmente en barrios de Rio;

- en cuanto a los linchamientos, en Salvador, habrian muerto 84
personas en 1989, 94 en 1990 y totales semejantes en 1991 y 1992;
en Recife hubo 5 linchamientos en un mes en 1993; en el caso de
Matupa, Estado de Mato Grosso, que fue filmado en video, la
policia convence a tres ladrones para que suelten a los rehenes que
tenian, a cambio de garantia de proceso legal; a continuacién se ve
a los tres caidos unos sobre otros, en medio de la multitud, e
irrumpen en llamas; uno de ellos, agonizante, declara que el robo
habia sido encomendado por un policia;

- en cuanto a asesinatos de nifios y adolescentes, por considerar el
caso mas grave, se recuerda que el Art. 227 de la Constitucion los
declara “prioridad absoluta”, se remite al Estatuto del Nifio y el
Adolescente de 1990 y luego se analiza la masacre de la Candelaria,
en la cual fueron ultimados 8 nifios y jévenes (entre 10 y 20 afios),
con participacion preponderante de la policia militar;

~ la masacre no se limita a las grandes ciudades: en el Gran Salvador se
registraron 129 casos en 1993, en Macei6 99 (entre enero y septiembre
de 1993), 189 en Fortaleza en el mismo periodo y 36 en Campinas (1993);

~ las informaciones sobre los asesinos son escasas, ademas de que las
investigaciones policiales suelen quedar inconclusas; segiin el informe
dela Comision de Investigacion de la Camara Municipal de Sao Paulo,
de los 674 casos de asesinato de nifios y adolescentes conocidos por la
policia en 1991, apenas 335 fueron enviados al Poder Judicial, y sélo
hubo condenas en 20% de los casos que llegaron a los tribunales;

- en Pernambuco, de los 460 casos registrados entre enero de 1986 y
julio de 1991, sélo 118 concluyeron su investigacién y fueron
enviados a los tribunales;

- en 1992, en la CPI sobre exterminio de menores, se concluy6 que la
participacion de policias civiles y militares estaba “lejos de ser
excepcional”, y que el asesinato a manos de policias constituia la
tercera causa de muerte de nifios y adolescentes; estos policias
recibian ademds el apoyo de una minoria que considera a los nifios
de la calle criminales descartables;

- en materia de violencia y connivencia institucional, se cita el caso
de Tatuapé (marzo de 1993) en que de los 113 ocupantes del Centro
de Detencion Juvenil, después del tumulto, 75 tenian heridas y
escoriaciones; las autoridades admitieron apenas 53, con s6lo dos
lesiones graves;
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— hubo masacres en las carceles, especialmente en Carandiru (octubre
de 1992), donde murieron por accién policial 111 presidiarios; en
1993, la Fiscalia Militar formulé acusaciones de homicidio contra
120 policias militares, inclusive 40 oficiales (p. 23); en 1992, fueron
muertos 7 presidiarios en Recife después de un disturbio; en
octubre de 1992, en Rio, 24 presidiarios murieron por causa de un
incendio atribuido primero a los presos, y luego, con mayor
investigacion, imputado a los guardias.

b) Tortura
— lapractica delatortura es comiin en las comisarias de Brasil; y el Colegio
de Abogados de Brasil cumple la destacada labor de investigarla.

¢)  Elestado de las prisiones
- hay una fuerte incidencia del SIDA en cerca de un tercio de los
presos en Sao Paulo; un estudio publicado en 1994 muestra que la
mayoria de los presidiarios estd compuesta de jévenes (68%),
pobres (95%) y negros (65%).

d) En 1994 el gobierno envié al Congreso un conjunto de medidas (el
paquete de promoci6n de la ciudadania y lucha contra la violencia) que no
incluye la transferencia ala justicia comtin de los delitos militares comunes; en
realidad, ésta constaba en la propuesta inicial, pero las presiones fueron de tal
orden que el Ministro de Justicia no consiguié mantenerla para decepcién
sobre todo de las entidades de derechos humanos y muchos parlamentarios.

€) A pesar de registrarse un claro aumento de la violencia (en 1992 en
Sao Paulo hubo 1 359 muertes perpetradas por policias, es decir, 43% mas
que en 1990), la protesta bien articulada surte efecto, ya que en 1993 su
nimero se redujo a 239 personas.

Como es habitual, este informe tuvo un fuerte impacto en la prensa (Folha
de Sdo Paulo, 1994; Jornal do Brasil, 1994; Correio braziliense, 1994; y Jornal do
Brasilia, 1994), lo que revela que la situacion del pais continda bajo la atenta
mira nacional e internacional. Sin duda, ha habido esfuerzos claros del
gobierno frente al desafio de respetar los derechos humanos, pero no se
puede dejar de reconocer que, primero, no tenemos una politica de
derechos humanos capaz de imponerse en el corto y sobre todo el largo
plazo y, segundo, la escalada de la violencia contra los derechos humanos
continia creciendo bajo el signo de la impunidad.

Proteccion del consumidor

En el plano del consumidor, se propuso un 6rgano de defensa estatal
con sede en el Ministerio de Justicia (Secretaria y Consejo), que en los iltimos
tiempos ha actuado con cierta fuerza, debido a denuncias de cobranzas



abusivas de mensualidades escolares y la cartelizacion de la economia yla
manipulacién de precios. Lamentablemente, no se suministra informacién
sobre el movimiento de las denuncias y posibles soluciones, lo que impide
un anélisis concreto. Segiin la Fiscalia para la Proteccién del Consumidor
(PROCON) del Distrito Federal, 70% de las denuncias se resuelven a nivel del
propio PROCON, y las demés se transmiten a las delegaciones comunales de
proteccion del consumidor o a las fiscalias estatales. Las cuestiones de
solucién mas simple son aquellas relacionadas con tiendas de vestuario y de
electrodomésticos, revision de calculo de alquiler y servicios generales que
involucran a microempresas. Las mas dificiles tienen que ver con la
mensualidad escolar, planes de salud y asociaciones para la compra de
automoviles. En 1994, hasta mediados de octubre, se formularon 6 500
denuncias con un promedio mensual de 600 aproximadamente.

A medida que se descubre que la inflacion tiene su lado politico, que no
puede tratarse s6lo como una relacion de mercado, se torna més claro que la
pobreza politica alimenta de manera alarmante el proceso inflacionario. El
control de precios, mucho mas que depender del gobierno, el mercado o las
leyes, depende del consumidor/ ciudadano. Como los ciudadanos realmente
conscientes son una pequefia minoria, no es extrafio que la “administracion”
abusiva de precios sea practicamente la regia en la economia. Esto podria
también llevar a cuestionar el sistema actual de defensa del consumidor,
porque esta a cargo del Estado; sin mencionar que el Estado muchas veces es
culpable o cémplice, esto acaba inhibiendo el movimiento asociativo
independiente de los ciudadanos. Al Estado deberia caber siempre la base
judicial para juzgar y solucionar los problemas a este nivel, pero nola defensa
como tal en que se reduce al ciudadano a mero reclamante. Parece que la
actuacioén de algunos PROCON ha sido notable, pero en realidad deberia ser
suplementaria, como toda actuacion del Estado en la esfera de la ciudadania.

6. Politica para nifios y adolescentes

El niimero de nifios y adolescentes de la calle todavia es un misterio, pues
oscilarfa entre algunos millares y algunos millones. Se hicieron algunos
recuentos en Rio y en Sao Paulo, pero generalmente resultaron inferiores a
la realidad, dado lo dificil que es reunir a esta poblacién extremadamente
movil. Se confunde facilmente el hecho de ser de la calle con la situacion de
pobreza; esta tltima abarca millones de casos a diferencia de aquél.

En el Municipio de Belém, en octubre de 1993, se realizé un recuento
exhaustivo delos nifios y adolescentes dela calle, segiin la siguiente definicion:

a) Trabajadores de la calle con base familiar: nifios que desarrollan
actividades econdmicas, ventas o prestaciones de servicios y mantienen
contactos periodicos con su familia, entregando parte o la totalidad de los
ingresos obtenidos.
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b) Trabajadores de la calle independientes: la diferencia basica con la
categoria anterior estd en que en este caso el vinculo familiar comienza a
debilitarse.

<) Nifio de la calle: etapa final de la trayectoria en la calle, en la cual se
pierde el contacto con la familia y se pasa a vivir en la calle.

d) Nifios de familias de la calle: un grupo de individuos que se relaciona
entre si y que vive y/o trabaja en la calle todo el tiempo; el perfil del nifio
de estas familias se asemeja al de los trabajadores de la calle indepen-
dientes.

El recuento (véase el cuadro 17) arroj6 3 521 casos, en que 88.5% eran
de sexo masculino. Predominé el grupo de edad entre 11 y 14 afios, con
53.7%, que corresponde también a la edad mas tipica de asistencia a la
escuela. Aunque sélo el 7.3% dormia en la calle, mas de la mitad pertenecia
al grupo de edad predominante. Los ingresos obtenidos eran bajisimos:
25% no obtenian ingreso alguno, 31.6% lograban hasta un cuarto del salario
minimo, y 18.8% de un cuarto a la mitad del salario minimo.

Cuadro 17
BRASIL: NINOS Y ADOLESCENTES DE LA CALLE, BELEM, 1993
Total 3521 Masculina 88.5% Femenina 11.5%
Edad 0-10: 20.0% 11-14: 537% 14y +:262%
Duermen en la calle 7.3% 11-14: 50.8%

Ingresos (salario minimo) sin: 25.0% hasta1/4:31.6%  1/4-1/2:18.8%

Fuente: FUNPAPA, Alcaldia ¢e Belém, Para.

Este recuento permite aventurar una proyeccion lineal para el pais
(grandes ciudades), sélo como ejercicio ilustrativo. Si en Belém los casos
alcanzaban a 3 500, en Sao Paulo, que es por lo menos 10 veces mayor, serian
alrededor de 35 mil. En Rio habria un poco menos, digamos unos 30 mil. Si
se toman en cuenta las otras ocho regiones metropolitanas, mas las
ciudades grandes, el nimero de nifios y adolescentes de la calle no seria
inferior a 100 mil. Este niimero es enorme, pero esta bien por debajo de las
estimaciones inadecuadas que confunden el hecho de ser de la calle con el
de estar en la pobreza.

En 1990 habia un total de 14.8 millones de nifios y adolescentes entre
0 y 17 afios indigentes distribuidos como sigue: entre 0 y 6 afios, 6.9
millones, entre 7 y 14 afos, 6.3 millones y entre 15 y 17 afios, 1.6 millones
(véanse el cuadro 18 y el grafico 3).
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Cuadro 18
BRASIL: NINOS Y ADOLESCENTES INDIGENTES, POR REGIONES, 1990
(En millones)

dGencleElg d Total Norte  Nordeste Sudeste Sur %eer;ttreo-

Total 14.8 2.3 58.5 22.8 11.3 5.1
0-6 6.9 24 57.6 231 11.3 5.6
7-14 6.3 22 59.0 229 11.3 4.7

15-17 1.6 25 60.7 20.6 11.9 4.3

Fuente: Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (PEA), “O mapa da crianga: A indigéncia entre
as criangas e os adolescentes”, Serie Documentos de politica, N® 19, noviembre, Brasilia, 1993.

Gréfico 3
BRASIL: INDIGENTES DE 0 A 17 ANOS
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Fuente: Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (iPEA), “O mapa da crianga: A
indigéncia entre as criangas e os adolescentes”, Serie Documentos de politica,
N?19, noviembre, Brasilia, 1993,

Existe, pues, un verdadero ejército de nifios y adolescentes indigentes,
cerca de 60% en el Nordeste y cerca de 20% en el Sudeste (en este tiltimo caso,
por cierto, en las dos grandes regiones metropolitanas de Sao Paulo y Rio).

Huelga subrayar la gravedad de esta situacion, no sélo en el sentido
de la agresion frontal a los derechos, principalmente dado que los nifios y
adolescentes son segiin la Constitucion la tinica “ prioridad absoluta”, como
también en términos de comprometer el futuro del pais, sea por la
germinacién de la marginalidad o por la reproducciéon de la fuerza de
trabajo no calificada. Mas que todo preocupa la violencia contra esta
poblacién (véanse el cuadro 19 y el grifico 4).
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Cuadro 19
BRASIL: MUERTES VIOLENTAS POR REGION, 1991-1993

(En porcentajes)
Region 1991 1992 G
(primer semestre)
Norte 14.4 12.0 08.2
Sur 09.2 072 082
Sudeste 48.1 55.6 57.0
Nordeste 20.5 18.2 16.3
Centro-Oeste 07.8 07.0 10.3

Fuente: Instituto Médico Legal de casi todos los Estados, 1992; y Fundacién Centro Brasilefio
para Nifios y Adolescentes (CBIA).
? Aunque para 1993 los datos sean sélo del primer semestre, se nota que la evolucién indica
un agravamiento moderado en el Sur y el Centro-Oeste; y también la acentuacién de la
alarmante situacion en el Sudeste.

Grafico 4
BRASIL : MUERTES VIOLENTAS DE NINOS Y
ADOLESCENTES, POR REGION, 1991-1993
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Fuente: Instituto Médico Legal de los Estados/Fundacién Centro Brasilefio para Nifios y
Adolescentes (CBIA) (1994), “Vidas interrompidas. Mortes violentas de criangas e
adolescentes no Brasil. 1991-1992-1993” (1° semestre), Rio de Janeiro.

Nota: 1991: Rondénia, Acre, Amazonas, Para, Amapa, Maranhéo, Piaui, Rio Grande do Norte,

Parafba, Alagoas, Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Mato Grosso do Sul,
Mato Grosso, Goias, Distrito Federal; 1992: Todos, excepto Tocantins, Ceara, Bahia, Sao
Paulo, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Goias; 1993: Todos, excepto Tocantins, Bahia,
Santa Catarina, Distrito Federal.
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Tomando en cuenta las tres principales causas de muerte violenta (véanse
el cuadro 20 y el gréfico 5), a saber homicidios, accidentes de transito y
ahogamiento, se advierten rasgos de extrema violencia en la sociedad. En primer
lugar, el exterminio de nifios y adolescentes ya forma parte del entorno nacional,
sobre todo en ciertas regiones metropolitanas, razon por la cual abarca 31.6% de
los casos. Pricticamente al mismo nivel figuraban las muertes causadas por
accidentes de transito, lo que da a entender que la sociedad y los gobiernos son
incapaces de disciplinar la circulacién de vehiculos por las calles, de modo que
éstas se transforman en escenarios de gran violencia. Asi, en 1992, mis de 60%
de las muertes violentas se debieron a homicidios y accidentes de transito.

Cuadro 20 .
BRASIL: TRES CAUSAS PRINCIPALES DE MUERTE VIOLENTA
DE NINOS Y ADOLESCENTES, 1992

Total/

Homicidio Transito Ahogamiento Otras
Causas

100 31.60 31.20 10.00 27.20

Fuente: Instituto Médico Legal de casi todos los Estados, 1992; y Fundacién Centro Brasilefio
para Nifios y Adolescentes (CBIA).

Grafico 5
BRASIL: TRES CAUSAS PRINCIPALES DE MUERTE VIOLENTA, 1992
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Fuente: Instituto Médico Legal de casi todos los Estados, 1992; y Fundacién Centro
Brasilefio para Niios y Adolescentes (CBIA).
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Observando las muertes violentas por grupos de edad encontramos
variaciones interesantes (véanse el cuadro 21 y el gréfico 6):
a) en el grupo de 0 a 4 afios, la causa de mayor incidencia es el
ahogamiento (30%), seguida de los accidentes de transito (28%) y
las quemaduras (14%);

b) en el grupo de 5 a 11 afios, figuran primero los accidentes de
transito (34%), seguidos de los atropellos (28%) y el ahogamiento
(19%);

¢) en el grupo de 12 a 14 afios, predominan de nuevo los accidentes
de transito (30%), seguidos del ahogamiento (23%) y los
atropellos (19%);

d) en el grupo de 15 a 18 afos, preponderan las armas de fuego
(43%), seguidas de los accidentes de transito (24%) y las armas
blancas (11%).

Por cierto, este cuadro insiniia rasgos de una sociedad absurda
dirigida por gobiernos ineptos. Todas las causas parecen de manejo
razonablemente facil, sobre todo el ahogamiento de nifios menores y los
reiterados accidentes de transito. Esta tltima causa predomina en los
grupos de edad de 5a 11 y 12 a 14 afios con 34% y 30%; si se afiade la del
atropello con 28% y 19%, respectivamente, encontramos en el transito mas
de 60% de las muertes violentas en el grupo de 5a 11 afios y practicamente
la mitad en el grupo de 12 a 14, cosa absolutamente absurda. Por dltimo, el
hecho de que en el grupo de 15 a 18 afios el asesinato con arma de fuego
tenga una proporcion desmesurada respecto al cometido con arma blanca
también constituye un absurdo increible.

Otro aspecto de la violencia contra nifios y adolescentes se refleja en
la necesidad precoz de trabajar (véase el cuadro 22).

Cuadro 21
BRASIL; PRINCIPALES CAUSAS DE MUERTE VIOLENTA,
POR GRUPOS DE EDAD
(En porcentajes)
Arma  Accidente Atro-  Ahoga- uema- , Arma
Edad de ’de. pello mier%to Qdura Caida blanca
fuego  transito
0a4 5 28 7 30 14 7 2
5a1l 8 34 28 19 3 5 1
12al4 13 30 19 23 5 4 4
15a18 43 24 7 10 1 1 11

Fuente: Instituto Médico Legal de casi todos los Estados, 1992; y Fundacién Centro Brasilefio
para Nifios y Adolescentes (CBIA).
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Grafico 6
BRASIL: PRINCIPALES CAUSAS DE MUERTE
VIOLENTA, POR GRUPO DE EDAD
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Fuente: Instituto Médico Legal de casi todos los Estados, 1992; y Fundacién Centro
Brasilefio para Nifios y Adolescentes (CBIA).
Cuadro 22
BRASIL: TRABAJO DE NINOS Y ADOLESCENTES, 1990
Tasa de actividad econémica de la poblacion (100)
-10 a 14 afos 17.2
-15a 17 afios 544
Personas de 10 a 17 afios
-sélo estudian 354
—estudian y trabajan 19.5
-s6lo trabajan 31.7
-no estudian ni trabajan 134
Caracteristicas del trabajo
—actividades no agricolas 59.9
—empleados 62.4
—empleados con libreta al dia 25.6
-mas de 40 horas semanales de trabajo 65.1
—ingresos de hasta 1 salario minimo 86.2

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografiay Estadistica (1BGE), Encuesta Nacional de Hogares, 1990.
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a) Mas de la mitad de los adolescentes de 15 a 17 afios y un sexto de los
nifios de 10 a 14 afios ya forman parte de la poblacién econémicamente activa.

b) Un tercio de las personas de 10 a 17 afios se dedican exclusivamente
a trabajar, un quinto estudia y trabaja al mismo tiempo, y s6lo poco més de
un tercio se dedica exclusivamente al estudio, lo que significa que esta
ultima actividad es un privilegio de pocos.

¢) Alrededor de 60% de esta poblacion que trabaja estd inserta en la
actividad no agricola, y son empleados, aunque sélo 25.6% de estos tltimos
tienen libreta al dia, lo que indica que el trabajo del menor tiende a ser expoliador.

d) Dos tercios de los que trabajan laboran mas de 40 horas semanales,
lo que da a entender que las tareas ya se hacen con seriedad y, por ende,
perjudican el estudio.

€) 86.2% de esta poblacion percibe hasta 1 salario minimo mensual, lo
que revela que el trabajo del menor tiende a ser visiblemente expoliador.

Podemos decir que en la miseria y la violencia a que son sometidos
los nifios y adolescentes se puede evaluar la pequefiez de la ciudadania,
que admite este disparate como algo normal en nuestro entorno, sobre todo
urbano y metropolitano, es decir, laviolacién delos derechos humanos mas
fundamentales, principalmente de la parte mas indefensa de la sociedad,
sarcasticamente a despecho de los textos legales, y gracias a laineptitud del
Estado y los gobiernos. También forma parte de la precariedad de nuestra
ciudadania la vigencia de extremos disparatados frente a la problematica:

a) Por un lado, atin rige la percepcion policiaca, que trata al “nifio de la
calle” como un caso policial, la que conduce a practicas de exterminio
generalmente con la connivencia de la fuerza piblica; con ocasién de la masacre
de la Candelaria en 1993, no faltaron voces que aplaudieran la desaparicion de
los menores recibiendo incentivos declarados en programas de radio.

b) Por otro, impulsos asistencialistas y pedagogistas de textos legales,
incluso del Estatuto del Nifio y el Adolescente, favorecen el surgimiento de
propuestas paralizantes, como la “educacién de la calle”, o la creencia de
que las politicas sociales basicas bastarian para resolver la cuestion.

Concretamente, en el caso de nifios y adolescentes de la calle, la
Constitucion no reconoce en absoluto la calle como opcidn, ya que entre los
7 y los 14 aios de edad, el derecho y deber de todos es estar en la escuela. Por
otra parte, cuando alguien va a buscar su supervivencia en la calle, no esta
en procura prioritaria de educacion sino de ingresos. Sin ingresos novolvera
ala escuela, e incluso si ya la abandond es porque la considera initil. No se
trata de que los ingresos sean mis importantes que la educacion, sino que
representan una necesidad mds inmediata, cuya satisfaccién por ende, viene
antes. Asi, la confianza que el Estatuto deposita en las politicas sociales
basicas representa la tipica vision sectorialista de las politicas piiblicas,
incapaz de manejar la cuestion sobre la base de un desarrollo integrado.
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Los programas que se restringen a politicas sociales basicas no hacen mas
que reavivar la problemaitica, ya que no le agregan posibilidad alguna de
solucion mas profunda, aunque dada la gravedad no se consiga en general
llegar a las raices del problema. Pero es posible llegar mucho mas cerca de las
raices, si hay coincidencia en la necesidad de reintegrar el menor a la familia,
dentro de la posibilidad de que siga en la escuela. La propuesta del Estatuto,
generalmente reconocida como de vanguardia, acaba siendo inocua y hasta
contradictoria, porque entierra todas las buenas ideas bajo el signo de la
ineptitud. Es urgente retirar a los nifios y adolescentes de la calle, no con la
policia, sino con los érganos piiblicos que forman parte de las politicas sociales
basicas, en conexién indispensable con programas que se destinan a las
respectivas familias. En caso contrario, a despecho de todas las leyes, se
difunde la impresion de permisividad e impotencia, que lleva a recrudecer las
posiciones policiacas, inclusive la reduccion de la edad en términos de
imputabilidad. La posicién absolutamente correcta de no considerar
delincuente al menor debe ir acompafiada inapelablemente de la posibilidad
concreta de recuperacién, para que “el remedio no sea peor que la
enfermedad”. Poner a menores infractores en casas inadecuadas o dotadas de
programas errOneos también contribuye a cultivar la marginalidad, tal como
brindar sélo albergues agradables tinicamente agrava el problema, haciendo
surgir en el menor la expectativa parasitaria derivada de los asistencialismos.

En este pais no hay indignidad social mas escandalosa que ésta,
porque muestra descaradamente que:

a) Las leyes elegantes tienden a ser el disfraz teérico de la indecencia
concreta mas estridente.

b) La “normalizacién” de esta indignidad revela el bajisimo tenor de
la ciudadania, al convivir con la peor agresion humana que se conoce, a
saber, contra los indefensos y los que estan en edad de crecimiento.

c) El Estado y los gobiernos son particularmente ineptos, sea en el
mantenimiento adecuado de las politicas sociales bdsicas, sea en la
viabilizacion de la justicia, sea en la generacién y aplicacion de las leyes,
sea en el destino sistematico de los recursos.

d) Las entidades dedicadas al problema, incluso las no
gubernamentales, acaban imbuidas del mismo espiritu de accion, o policiaco
o ineficaz; asi como existen los que quieren exterminar la pobreza por la via
rapida, hay quienes la necesitan para dar sentido a su trabajo paternalista.

Para ilustrar con mayor detalle esta deficiencia social es ttil observar
la comparacion internacional (véase el cuadro 23). El Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) clasifica a los paises segin la tasa de
mortalidad de menores de cinco aios (TMMS5). El hecho de que elija este
indicador se debe a que puede revelar no sélo la relacion con las muertes,
sino también las condiciones de vida que implica (salud, nutricién, ingreso
familiar, saneamiento basico, etc.). Comenzando por abajo (por la peor
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situacién), Brasil se ubica en el 63° lugar, dentro de un cuadro que va de 1
(Niger) a 145 (Irlanda).!® Entre los paises latinoamericanos, a la zaga de
Brasil con una TMMS5 de 65 (por mil nacidos vivos), figuran sélo cuatro:
Nicaragua con 76, Guatemala con 76, Bolivia con 118 y Haiti con 133. En
cambio, Paraguay consigna una TMMS5 de 34 (casi dos veces menos),
Argentina 24, Uruguay 22, Chile 18 y Cuba 11.

Cuadro 23
BRASIL: INDICADORES BASICOS DE LA INFANCIA
Clasif. Pais TMM5 TMI EV %40 %20
38  Haiti 133 87 56 6 48
43  Bolivia 118 80 61 12 58
57  Guatemala 76 55 64 8 63
58  Nicaragua 76 54 66 12 58
63  Brasil 65 54 66 7 68
64  Peru 65 46 64 14 51
65  El Salvador 63 47 66 8 66
69  Ecuador 59 47 66
71  Honduras 58 45 66 9 64
75  Republica Dominicana 50 42 67 12 56
86  Paraguay 34 28 67
88  México 33 28 70 12 56
97  Argentina 24 22 71 14 51
100 Venezuela 24 20 70 14 50
104 Uruguay 22 20 72 18 44
106 Colombia 20 17 69 13 53
108 Panama 20 18 73 8 60
112 Chile 18 15 72 11 63
116  Costa Rica 16 14 76 13 51
121 Cuba 11 10 76 “

Fuente: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Estado mundial de la infancia,
Nueva York, 1994.

Nota: TMMS5: Tasa de mortalidad de menores de cinco afios, para 1992. TMI: Tasa de
mortalidad infantil (menores de 1afo), para 1992. EV: Esperanza de vida al nacer (afios),
para 1992. %40: porcentaje de distribucién del ingreso familiar 1980-1991, 40% més
pobre. %20: porcentaje de distribucién del ingreso familiar 1980-1991, 20% més rico.

La tasa de mortalidad infantil alcanza a 54, una de las mayores del
continente latinoamericano, mientras que la de Paraguay es casi dos veces
menor (28), y la de Cuba es de apenas 10. La esperanza de vida al nacer de
Cuba es 10 aios mayor que la brasilefia. Este hecho se relaciona claramente
con el fenémeno crénico de que el 40% maés pobre de la poblacion percibe
s6lo 7% del ingreso, mientras el 20% mas rico se apropia del 68%. Lo
minimo que se podria decir es que frente a las condiciones econémicas del
pais, ciertamente el mas poderoso de América Latina, el atraso social indica

15 6; comenzéramos por la mejor clasificacién, Brasil quedaria en el 82° lugar.
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una visible perversidad de las elites y el Estado. De modo alguno la pobreza
“precisa” ser tan escandalosa, sobre todo con respecto a los nifios.

En cuanto a indicadores de nutricion y salud (véase el cuadro 24), la
posicion del pais parece menos dramatica, aunque muy distante de los
mejores paises latinoamericanos (por ejemplo Chile, Costa Rica y Cuba).
Asi, el porcentaje de nifios con bajo peso al nacer era 11% en Brasil y 8% en
Cuba. El acceso a agua potable era apreciable en el conjunto, pero inferior
al de Cuba. El acceso al saneamiento basico no era de los peores, pero estaba
bastante ala zaga de Costa Rica. La inmunizacién contra la tuberculosis era
apreciable, pero era superada por Paraguay y Cuba. En cuanto a la
inmunizacion contra la difteria, la tos ferina y el tétano quedaba muy a la
zaga de Chile, Costa Rica y Cuba. Lo mismo vale para la inmunizacién
contra la polio. Cabe destacar la tasa de inmunizacién contra el sarampi(}n,
de 93%. La tasa de uso de sales de rehidrataci6n oral, pese a ser destacable,
era muy superior en Uruguay y Cuba.

Cuadro 24
BRASIL: INDICADORES DE NUTRICION Y SALUD DE LA INFANCIA
Clasif. Pais BP AP SB TB DPT Polio Sa}l)ri?)l:- SRO
38 Haiti 15 39 24 45 24 27 24 20
43 Bolivia 12 52 26 86 77 84 80 63
57 Guatemala 14 62 60 56 65 69 58 24
58 Nicaragua 15 54 79 73 86 72 4
63 Brasil 11 87 72 87 69 62 93 63
64 Pera 11 56 57 8 80 81 80 31
65 El Salvador 11 47 58 71 65 65 62 45
69 Ecuador 11 55 48 99 83 83 66 70
71 Honduras 9 77 61 91 93 95 89 70
75 Repﬁblica Dominicana 16 67 87 48 48 63 75 35
86 Paraguay 8 35 62 99 8 87 86 52
88 México 12 76 5 95 91 92 91 63
97 Argentina 8 65 69 99 78 83 89 70
100 Venezuela 9 8 92 8 66 72 61 80
104 Uruguay 8 75 61 99 93 93 93 96
106 Colombia 10 8 64 8 77 84 74 40
108 Panama 10 83 84 98 82 83 71 55
112 Chile 7 8 83 99 91 91 90 10
116 Costa Rica 6 93 97 92 90 90 84 78
121 Cuba 8§ 98 92 98 91 93 98 80

Fuente: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Estado mundial de In infancia,
Nueva York, 1994.

Nota: BP: porcentaje de nifios con bajo peso al nacer, 1990. AP: porcentaje de la poblacién con
acceso a agua potable, 1988-1991. SB: porcentaje de la poblacién con acceso a
saneamiento bdsico, 1988-1991. TB: porcentaje de nifios de un afio inmunizados
totalmente contra la tuberculosis, 1990-1992. DPT: idem, difteria, tos ferina y tétano.
SRO: tasa de uso (1987-1992) de sales de rehidratacion oral para los casos de diarrea en
nifios menores de cinco afios.
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Brasil contintia como siempre: econémicamente rico, socialmente
atrasado. Asi, el atraso social obedeceria mucho mas a la falta de decisién
politica y sobre todo a la ciudadania, ya que la decisién politica no se
inventa, porque en realidad se impone por la ciudadania organizada. Los
Organos internacionales insisten en esta critica constantemente, sea en el
lenguaje de la concentracion del ingreso (no faltan ingresos, el problema es
su exacerbada concentracion en tan pocas manos), sea en el de la falta de
equidad (enorme transformacién productiva, bajisima equidad). De todos
modos, parece claro que la poblaci6n no esta en condiciones de capacitarse
adecuadamente para el desafio del desarrollo humano, y permanece presa
de la ignorancia y la falta de acceso a las condiciones minimas de vida, y
expuesta a las mds lacerantes agresiones a los derechos humanos. Es
evidente que la pobreza politica es mucho més drastica que la pobreza
material.

76



III. LA CIUDADANIA, LOS DERECHOS HUMANOS
YLA SOCIEDAD

1. Retrato de la ciudadania en Brasil

Los datos que aqui se emplean emanan de un Suplemento de la Encuesta
Nacional de Hogares de 1988, que trata algunos temas de la ciudadania
como la participacién en sindicatos y asociaciones de empleados, y la
afiliacién a partidos y a asociaciones comunitarias, en las grandes regiones
del pais. Se analiza también cierta informacién sobre la justicia y las
victimas de ciertos delitos, ademds del acceso a documentos (Demo, 1992
y 1993b).

Por tratarse de datos cuantitativos referidos a un fenémeno
cualitativo, el retrato es sélo indirecto, o sea, se puede saber algo sobre la
existencia del fenémeno, no sobre su intensidad. Aun asi, son datos
ilustrativos y a veces sorprendentes que destacan ciertos aspectos negativos
que se repiten, frente a algunos positivos como el crecimiento de las
asociaciones comunitarias en la poblacién mas pobre. Un punto interesante
de los datos es que son recogidos en el domicilio de las personas, lo que
permite observar la ciudadania cotidiana, por asi decir. Es una visién bien
distinta de aquella referida a manifestaciones esporadicas de ciudadania
popular que, ademas de t6picas o espasmédicas como el movimiento de
las Diretas Jd y los Carapintadas, pueden transmitir la impresin engafiosa
de momentos tan excitantes y envolventes como buenos y raros. En su
diario quehacer, el brasilefio es mucho menos participativo, lo que
corresponde al sello historico de una sociedad desmovilizada.

a)  Afiliacion a sindicatos y a asociaciones de empleados

En 1988, 17.6% de la poblacion ocupada de 18 afios y mas, estaba
afiliada a sindicatos o a asociaciones de empleados en todo el pais, con
porcentajes extremos de 23.4% en el Sur y 14.8% en el Nordeste. El Sudeste
permanecia a un nivel medio (17.3%), bastante inferior al del Sur. Entre
todas las personas afiliadas del pais, 66.7% lo estaban a sindicatos, 21.7% a
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asociaciones de empleados y 11.7% simultineamente a ambos. De manera
que cerca de dos tercios de los afiliados habian elegido los sindicatos. Del
examen mds atento de esta estructura de afiliacion se desprenden datos
muy interesantes, hasta cierto punto sorprendentes:

i) el Nordeste revelaba la mayor tasa de sindicalizacién (75.2%) de
las personas afiliadas; el Sur la menor (60.4%) y el Sudeste
permanecia en el nivel del promedio nacional (67.8%);

ii) el Sur anotaba la mayor tasa relativa de afiliaciones simultineas
(16.2%), el Nordeste aparecia con sélo la mitad (8.3%) y el Sudeste
con un poco mas (10.7%);

iii) en términos de afiliaciéon a asociaciones de empleados, el
Nordeste tenia la menor tasa (16.5%), lo mismo que para las
afiliaciones simultaneas (8.3%).

Tal situacién insinuaria la hipétesis de que la afiliacion simultdnea y

a asociaciones de empleados es mas cualitativa que la participacion
sindical, y que el sindicalismo puede correlacionarse con una forma mas
arcaica de asociativismo si se compara con las asociaciones de empleados.
En efecto, si se observa la afiliacién combinada con aios de estudio, se
puede inferir que la adhesion a dichas asociaciones es relativamente mas
comiin en personas més instruidas y lo contrario es vilido para la
sindicalizacién. Asi, en Brasil, entre las personas afiliadas sin instruccion o
con menos de un afo de estudios (en lo sucesivo iletrados), 91.3% estaban
en sindicatos, 6.4% en asociaciones de empleados y 2.3% simultineamente
en ambos. Entre las personas afiliadas con 12 o més afios de estudios
(tedricamente personas con educacién superior completa o incompleta)
s6lo 40.7% se afiliaban a sindicatos, 39.7% a asociaciones de empleados y
20.1% tenian afiliacién simultanea.

En e}l Nordeste esta estructura se tornaba ain mas tipica, pues se
acentuaba la sindicalizacién entre los menos instruidos y disminuia entre
los mas preparados, a la vez que la afiliacion de estos tiltimos a asociaciones
de empleados era mas pronunciada. Algo similar ocurria también en el Sur.

Por cierto es curioso que el sindicato caiga bajo sospecha de ser la
forma mas manipuladora de personas pobres y menos instruidas, a juzgar
por tales datos. Una razén tal vez podria ser el hecho de que los sindicatos
representarian una forma menos voluntaria de asociativismo que las
asociaciones de empleados. Al ser libres, éstas se constituyen bajo la
consigna del alistamiento, lo que despierta tanto mayor interés cuanto mas
evolucionada es la persona y la respectiva sociedad en términos politicos.

Si se relaciona la afiliacién con el ingreso mensual medio se observa
la misma tendencia. A nivel nacional, entre los afiliados con un ingreso de
10 o mas salarios minimos mensuales, la sindicalizacién alcanzaba a 48.9%,
la afiliacién a asociaciones de empleados a 27.4% y la simultdnea a 23.8%.
En cambio, entre las personas afiliadas més pobres (hasta medio salario
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minimo) y sin ingresos, mas del 90% estaba sindicalizada. Tal insinuacién
esta reforzada con datos relativos a la utilizacién o participacion en las
actividades sindicales por parte de los respectivos afiliados. Del total de
éstos, 62.1% recurrian a los sindicatos para recibir asistencia médica o juridica,
10.7% para actividades deportivas, y slo 11.6% para actividades politicas. La
biisqueda de asistencia era larazén que movia a 70% delas personas a afiliarse
a sindicatos en el Nordeste, y s6lo 9% lo hacia por interés politico.

A pesar dela fragilidad de los datos cabria concluir que:

i) la tasa de afiliacion a sindicatos, asociaciones de empleados y
adhesiones simultineas era muy baja: de un total de 51.7 millones
de personas ocupadas de 18 afios y mas, s6lo cerca de 9 millones
estaban afiliadas en 1988;

ii) la situacion mas rezagada se observaba en el Nordeste, y el Sur
se destacaba de lejos como la regién mas desarrollada, en
términos relativos; en rigor, era la tinica regién que registraba una
tasa de afiliacién superior al promedio nacional;

iii) habida cuenta de que la afiliacién sindical entrafiaba cierta
obligatoriedad (por lo menos en términos de contribucién
sindical del trabajador), este nivel de afiliacién habla
negativamente en el sentido de la desmovilizacion genérica;

iv) intrigala relacion tendencial de la afiliacion sindical con la mayor
pobreza y la menor instruccion frente a otras expresiones
asociativas del trabajador; si asi fuera, los sindicatos, ademas de
ejercer la defensa de los derechos de los mas pobres, los necesitan
como masa manipulable;

V) preocupa pues no sdlo la exigua afiliacion sino su calidad, cosa
que se insinda en las entrelineas cuantitativas;

vi) parece persistir el legado histrico, por cierto reforzado en el régimen
militar, de entender el sindicato mas como érgano de asistencia (y de
esparcimiento) que de actividad politica; este sello negativo puede
reflejar el hecho de que la ciudadania del trabajador es menos un
proceso propio de conquista que la expectativa asistencial frente al
Estado y también frente a sus lideres sindicales.

b)  Afiliacién a partidos y asociaciones comunitarias

Por tratarse de formas asociativas voluntarias, sobre todo en el caso
de las asociaciones comunitarias, reflejan un tipo més cualitativo de
ciudadania. Los partidos politicos entrafian mayores obligaciones porque
estan afectos a exigencias legales en términos de miembros y organizacién
para poder registrarse y funcionar. En 1988, entre las personas de 18 afios
y més de todo el pais, 16.8% estaban afiliadas a partidos politicos, a
asociaciones comunitarias, o tenian simultaneamente afiliacién partidaria

79



y comunitaria. Este porcentaje oscilaba entre 33.2% en el Sur y 9.6% en
el Nordeste, con una cifra algo inferior al promedio nacional, 15.8%, en
el Sudeste.

Si nos concentramos en las personas afiliadas, se observa el predominio
dela asociaciéon comunitaria con 76.6% de las afiliaciones, y quedan 15.1% para
las partidarias y 74% para las simultaneas. La menor tasa de afiliacién
partidaria se daba en el Sur con 7.4%, pero en cambio tenia la mayor tasa de
afiliacién comunitaria con 84.4%. El Nordeste, por el contrario, tenia la mayor
tasa de afiliacion partidaria con 31.9%, y la menor tasa de afiliacién
comunitaria, 60.4%, con excepcién del Centro-Oeste con 56.5%.

Este perfil ya es suficiente para denotar caracteristicas tipicas de la
realidad asociativa brasileiia, tales como:

i) laregion del Sur es con mucho la més organizada relativamente,
mucho maés que el Sudeste, aunque esta altima regién muchas
veces se tome como el lugar mas tipico de manifestaciones
colectivas de la ciudadania popular (presencia del Partido de los
Trabajadores en Sao Paulo y del Partido Democratico Laborista
en Rio de Janeiro, por no mencionar el sindicalismo paulista);

ii) el Nordeste representa lo inverso desde dos puntos de vista: tasa
bajisima de afiliacién, menos de 10%, y cifra sospechosamente
elevada de afiliacion partidaria;

iii) en general la afiliacion partidaria es muy reducida, en particular
en el Sur, regién politicamente mas evolucionada, donde la tasa
de 7.4% insintia una marcada postura de relativo distanciamiento,
contrariamente al Nordeste;

iv) resurgelasospecha de quela afiliacion partidaria retrataria, como
la sindical, 1a forma mas manipuladora de asociativismo.

Si se compara la afiliacion con la instruccion se aprecia nuevamente
una correlacion positiva, sobre todo con respecto a las asociaciones. La tasa
de afiliacién nacional entre los iletrados era de apenas 6.5%, mientras subia
a 37.2% entre aquellas con estudios superiores. Mirado desde otro angulo,
los iletrados de 18 afios y mas eran 20.6%, pero para el total de personas
afiliadas esta cifra era de apenas 7.9%; en cambio, las personas con estudios
superiores eran 7.1%, pero entre las afiliadas esta cifra se elevaba a 15.8%.

Aun asi, surge de estos datos un hecho muy interesante que son las
altas tasas de afiliacién comunitaria entre personas con poca instruccion,
que revelan posiblemente una tendencia actual de fuerte crecimiento de
dichas asociaciones. Téngase presente que 1988 fue un afio de destacada
actuacion de la antigua Secretaria Especial de Accion Comunitaria, anexa
a la Presidencia de la Repiblica, lo que puede haber influido tal vez en este
crecimiento, ya que su presencia manipuladora fue notoria. Tal vez hay otra
razén mas convincente, a saber, la actuacion bastante sistematica de la
Iglesia y los partidos conducente a organizar a la poblacion mas pobre.
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Grafico 7
BRASIL: PERSONAS AFILIADAS A PARTIDOS POLITICOS
Y ASOCIACIONES COMUNITARIAS, POR REGIONES
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Asi, la distribucién de las personas afiliadas, era de 15.1% en partidos
politicos, 77.6% en asociaciones comunitarias y 7.4% en ambos, con
porcentajes similares entre las personas afiliadas sin instruccion o con
menos de un afio de estudios. Lo que mas impresiona, en este sentido, es
que las cifras relativas a las personas afiliadas con estudios superiores no
presentaban una diferencia notable, en particular con respecto a las
afiliaciones comunitarias.

La falta de instruccién parecia afectar incluso el total de afiliaciones
en el pais, pues s6lo 7.9% de los afiliados eran iletrados; en este grupo el
9.4% era afiliado a partidos, 8.1% a asociaciones comunitarias y 3.4% a
ambos. Sin embargo, los que tenfan 1 a 4 afios de estudios eran el grupo
més representativo en todas las categorias de afiliacion (cerca de 30%), y
sobre todo respecto a las partidarias. Se advertia también que el impacto
de la instruccién serfa mas visible en las afiliaciones comunitarias y dobles;
entre los afiliados a partidos 11.9% tenian estudios superiores, pero 16%
eran afiliados comunitarios y 20.8% a ambos.

En el Nordeste esta configuracion se cristaliza mas todavia, sin
mencionar la tasa extremadamente baja de participacion. Del total de
afiliados en la region, los iletrados tenian una tasa de 4.2%, pero que era de
27.4% entre los que tenian estudios superiores. El total de iletrados de 18
afios y més era de 37.6%, pero era de 16.6% entre los afiliados; s6lo 3.5% de
las personas tenian 12 o mas aiios de estudios, pero entre las afiliadas la
cifra era de 9.9%.

Sin embargo, reaparece el mismo fenomeno de la alta tasa de
participacion comunitaria entre las personas menos instruidas. Entre las
personas afiliadas, 31.9% estaban en partidos, 60.4% en asociaciones
comunitarias, y 7.7% en ambos. Entre los afiliados iletrados la tasa de
participacién comunitaria era de 69.4%, la misma de los afiliados con
estudios superiores. No obstante, habia una diferencia visible: caia mucho
la tasa de afiliacion partidaria (18.7%) y crecia mucho la tasa de afiliacion
simultdnea (11.9%).

De esta manera parece confirmarse una doble tendencia: por un lado,
la adhesion asociativa comunitaria generalmente se combina mejor con los
niveles mas altos de instruccién; por otro, se estaria produciendo en el pais
un pronunciado crecimiento asociativo comunitario entre las personas
menos instruidas.

El Nordeste, ademas, revela otro rasgo, posiblemente muy dificil de
explicar, que son las altas tasas de afiliacion partidaria, en particular entre
personas menos cultas. Si entre las afiliaciones partidarias sumamos las
cifras de los iletrados a las de las personas con 1 a 4 afios de estudios,
obtendriamos mas de 50%. Entre las personas con afiliacién simultdnea, la
cifra de los iletrados era muy pequefia, 54%, mientras era de 15.3% en
aquellas con estudios superiores.

82



Si se toman como referencia los afios de estudios de los afiliados, la
mayor tasa de afiliacién partidaria se presentaba entre aquellas con 1 a 4
afios de estudios con 37.9%, pero descendia a 18.7% entre aquellas con
estudios superiores. Esta tendencia se tornaba atin mas pronunciada con
respecto a las tasas de afiliacién simultanea: era de 2.5% entre los iletrados
y de 11.9% entre aquellos con estudios superiores.

En el Sudeste, que presentaba una tasa general de afiliacion muy
pequeiia, inferior al promedio nacional, encontrabamos una configuracion
interna mds aproximada a la del Sur, por lo menos en términos de la baja
afiliacion partidaria y pronunciada participacion comunitaria. El Sur
mostraba el contraste mas acentuado, porque se distanciaba enormemente
de las otras regiones, inclusive del Sudeste, o porque tenia una afiliacion
partidaria muy pequeiia. Sin embargo, presentaba el mismo fenémeno de
altas tasas de participacion comunitaria entre personas menos cultas: 87.2%
de los iletrados estaban afiliados a asociaciones comunitarias, mientras
aquellos con estudios superiores alcanzaban a 82.5%. Lo mismo ocurria en
el Sudeste.

Aun asi, cabe recordar que la presencia de personas menos instruidas
era mucho menor relativamente en estas dos regiones que en el Nordeste.
Mientras en el Nordeste los iletrados eran 37.6%, en el Sudeste eran 13.8%
y en el Sur 14.6%. Habida cuenta de esta realidad, no es dificil sospechar
que la fuerte adhesion partidaria en el Nordeste estd mas orientada a
constituir una masa manipulable con fines electorales que a construir un
proyecto politico de interés popular. En particular en el Sur se advierte que
el movimiento asociativo, por asi decir, evita los partidos y prefiere
abiertamente las asociaciones comunitarias.

En conclusion, podriamos decir que:

i) las tasas de afiliacion en general son muy bajas: de 82.5 millones
de personas de 18 afios y més s6lo 13.9 millones estaban afiliadas
a partidos o asociaciones comunitarias 0 a ambos;

ii) lo mas sorprendente es que el Sur emerge de manera destacada:
un tercio de las personas estan afiliadas, es decir, poco més del
doble si se compara con el Sudeste; el asociativismo preferido es
el comunitario, no el partidario;

iii) la instruccién tiene un impacto visible en el asociativismo, sobre
todo en cuanto a la adhesién comunitaria y doble; sin embargo,
el crecimiento de la participacion comunitaria entre las personas
menos cultas parece ser un fenémeno muy positivo;

iv) el Nordeste acusa una situacién de pobreza politica grave,
marcada ademds por la mayor presencia relativa de la adhesion
partidaria, en sentido sugestivamente ambiguo.

Si se compara la afiliacion con los ingresos medios mensuales de las
personas, se repite el cuadro més caracteristico. Entre las personas con
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ingresos medios mensuales de hasta medio salario minimo la tasa de
afiliacién era de 10%, pero subia a 41.5% entre aquellas con ingresos
mensuales de mas de 10 salarios minimos. En las personas sin ingresos,
que ascendian a 28.4% del total de aquellas de 18 afios y mas, dicha tasa
era de 12.8%.

Si se observa el cuadro de los afiliados, predomina la afiliacion
comunitaria en todos los niveles de ingreso. Asi, la tasa de participacion
comunitaria era de 79.4% entre aquellos con ingresos mensuales de hasta
medio salario minimo, y de 79.7% entre aquellos con ingresos de més de 10
salarios minimos. No obstante, entre las personas sin ingresos dicha tasa
alcanzaba el nivel maximo de 84.8%.

En el Nordeste las tasas de afiliacion entre las personas més pobres
(hasta 1/2 salario minimo, carentes de ingresos) eran mucho menores
(6.3%) que entre las més ricas (33.6%). Entre los afiliados, las tasas de
afiliacion comunitaria eran altas también entre los pobres, lo que corrobora
lo visto hasta ahora.

En el Sur llamaba la atencién, ademas de la alta tasa en si de
afiliacion, el hecho de que entre las personas mas ricas casi 60% estaban
afiliadas; y entre aquellas con ingresos mensuales de mds de 5 a 10 salarios
minimos casi 50%. Incluso, entre las personas mas pobres la tasa general
era de 27%, muchisimo més alta que en todas las regiones, inclusive el
Sudeste.

Por otra parte, a la par de las bajas tasas de afiliacion partidaria se
advertian entre las personas mdas pobres las tasas mas altas de
participacién comunitaria: por ejemplo, entre los afiliados sin ingresos
90.5% estaban en asociaciones comunitarias. También en el Sur la adhesion
partidaria indicaria la tendencia general a correlacionarse con la mayor
pobreza.

Tal vez la conclusién mas interesante sea que el Sur “estd
encaminado”, mientras el Nordeste todavia se halla perdido en la
condicién de masa manipulable, y el Sudeste hace méas ruido de lo que
permitiria su realidad participativa. Por cierto, el Sudeste es una region
muy heterogénea, que disminuye sobre todo la presencia de Sao Paulo,
plaza tradicional del sindicalismo y de los movimientos urbanos
periféricos.

Empero, la ciudadania mas solida del Sur no puede ocultar el hecho
de que es “conservadora”, lo que no constituye en si una contradiccion.
Tratandose de una region relativamente evolucionada para los parametros
brasilefios, la marca de su ciudadania esla “inclusién”, o sea, cuyo contexto
ideologico es la posibilidad de consumir, de integrarse en los posibles
privilegios sociales, de establecer distancias siempre mayores con respecto
a otras regiones més pobres. Como regla socioldgica, vale decir: quien ya



tiene acceso a un relativo bienestar piensa mis facilmente en mantener la
situacion que en disputas.

La condicion del Sur aparece también ventajosa respecto de la
postura de las personas que buscan contactos con politicos o
gobernantes. En todo el pais, 61.3% de esas personas “elevan peticiones”;
s6lo 10.8% “formulan sugerencias”, 12.9% “entablan reclamos” y 15%
“plantean reivindicaciones”. En el Nordeste 75% eleva n peticiones y
en el Sur 54%.

Tales datos revelarian, aunque sutilmente, la condicion general de
masa politicamente manipulable de la poblacion que espera practicamente
todo de los politicos, incluso su ciudadanfa. Aqui tenemos una de las
estructuras més fuertes de reproduccién dela pobreza politica, que aparece
también de modo sorprendente en los sindicatos. No tenemos atin una
poblacién de ciudadanos sino de pedigiiefios. La presencia mas fuerte de
afiliacién partidaria en el Nordeste, en particular entre las personas mas
pobres e incultas, insinda la caracteristica histérica de la dominacién
politica arcaica y autoritaria, cuyos duefos seculares son los mismos. Por
desgracia, esto mismo puede decirse de los sindicatos. Tenemos aqui un
resultado importante: los sindicatos y sobre todo los partidos serian
expresiones envejecidas de la ciudadania popular, debido a vicios
histéricos cristalizados; el futuro llegaria mas de prisa por la via de las
asociaciones comunitarias.

¢)  Acceso a la justicia y a documentos

Los datos disponibles permiten apenas una aproximacién
fragmentaria muy indirecta, pero aun asi se puede tener una visién
preliminar de la justicia en el pais. Las categorias de conflicto seleccionadas
corresponden a una fenomenologia cotidiana pertinente, pero no indican
la gravedad de la incidencia. Las categorias son: cuestiones laborales,
problemas criminales, separacion conyugal, desocupacion de inmueble, pensién
alimenticia, conflictos de vecindad, posesion de tierras, cobranza de deudas y
herencia. Los conflictos méas frecuentes serian separacién conyugal,
cuestiones laborales y problemas criminales, que sumados sobrepasarian
el 50%. Si se toma como referencia el “uso de la justicia” por la existencia
de accién judicial, en las personas de 18 afios y mas implicadas en conflictos,
se observa que se recurria a ella en 73.4% de los conflictos por pensién
alimenticia, en 66.6% por cuestiones laborales, en 53.7% por separacién
conyugal y en 51.3% por la posesién de tierras. En las cuestiones criminales
el recurso a la accion judicial era de s6lo 27.9%.

Tal configuracién podria insinuar, aunque muy indirectamente, que
el recurso a la denominada “justicia comin” en el caso de las cuestiones
criminales es muy reducido, lo que indica que hasta cierto punto se la evita.
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Parece haber mas confianza en la justicia laboral, tal vez porque se
condice mas con las expectativas de la poblacién. El uso parsimonioso
de la justicia podria caracterizarse también por la alta incidencia de
personas que acaban resolviendo por cuenta propia sus conflictos: 42.7%
del total de conflictos. Sin embargo, son pocas las alegaciones de que la
justicia no resuelve los problemas o de que no quisieron involucrar a la
justicia.

En cambio, en caso de robo y hurto la categoria de los que no
crefan en la policia era mucho mas representativa: 27.7% del total de
conflictos, desconfianza que aumentaba considerablemente de
acuerdo con los aiios de estudio de la victima (44.3% entre las més
cultas). Tal vez estos datos no estén a la altura de las expectativas de
la gente, teniendo en cuenta que ya es piblico y notorio lo mal que
funciona la justicia y la policia, pero permiten vislumbrar su papel poco
convincente.

Tal visién podria adquirir un contorno mas preciso frente a la cuestion
del acceso a documentos, considerados de cierta forma significativos para
el gjercicio de la ciudadania. Lo mas sorprendente era que en el Nordeste
70.7% de las personas de 18 afios y mas tenian cédula de identidad, pero
88% tenian titulo de elector. Primero, se advertia una fuerte
subrepresentacion de la cédula de identidad, considerada el documento
mas fundamental de la persona: cerca de 30% no la tenian. Segundo, se
registraba la sobrerrepresentacién del titulo de elector, lo que insintia
mucho una manipulacion electorera de este documento, precisamente en
el Nordeste. Este dato confirmaria la hipotesis anterior: la fuerte presencia
de afiliaciones partidarias en el Nordeste entre personas incultas y pobres
estaria ligada a su aprovechamiento como masa manipulable. Ademas,
indica que hay sectores piblicos de la justicia que se prestan facilmente a
tales manipulaciones.

Dada la ventaja historica del Sur en materia de ciudadania, cabe
preguntarse qué eslo que tiene el Sur que otrasregiones notienen. No existe
una respuesta pronta a esta indagacion, sobre todo porque el Sur presenta
rasgos culturales propios de dificil analisis. Sin embargo, cabria aventurar
que hay una diferencia sobresaliente: la ventaja que posee en términos de
educacion basica.

En efecto, el Sur no es superior econdmicamente al Sudeste, aunque
ostente una configuracion considerada equilibrada en la ocupacion urbana
yrural, en la existencia de un fuerte crecimiento en el interior, muchas veces
basado en empresas de origen familiar, en la produccién agricola
notable, etc. El Sur tampoco sobresale en términos de educacion
superior: ninguna universidad tiene gran renombre. Sin embargo, en
términos de educacién bésica es la region mas evolucionada. Basta citar
dos puntos aclaratorios:
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i) ya en 1988, su tasa de analfabetismo rural era inferior a la tasa
general de analfabetismo en el pais (17.7% y 18.9%, respecti-
vamente);

ii) losalumnos de 7 a 14 afios que concurrian a escuelas particulares
eran 14.7% en todo el pais, pero en el Sur eran 10.8%.

La baja tasa relativa de analfabetismo rural constituye una ventaja
extraordinaria, sobre todo teniendo en cuenta que la poblacién rural del Sur
essignificativa. El hecho de que se recurra menos a escuelas particulares podria
insinuar que la escuela piblica estaria satisfaciendo las expectativas. Sea
como fuere, tenemos ahi una prueba fehaciente: la relacién entre el
desarrollo de la ciudadania popular y de la educacién basica seria mucho
mas estrecha de lo que cominmente se admite. Dicho a la inversa: el mal
funcionamiento de la escuela basica piiblica en el pais constituye uno de
los golpes mas lesivos contra el desarrollo dela ciudadania popular. Habida
cuenta de que el ciclo primario es obligatoriamente universalizante desde
hace mucho tiempo, tal situacion indica un nivel alarmante de pobreza
politica.

2. Programa de Ciudadania y Lucha contra el Hambre

Como este Programa es representativo de la participacion de la sociedad,
se analiza aqui sumariamente. Esto no implica desconocer la actuaciéon
crucial del gobierno; muy por el contrario, dentro del aprendizaje de
nuestra ciudadania siempre cabe esperar que la motivacion demandada del
gobierno sea incluso mas decisiva que la participacién de la sociedad. Esta
constituye el meollo del asunto, pero no ocurre sin aquélla, simplemente
porque estamos habituados a esperar todo del gobierno, incluida la
ciudadania.

La movilizacion alcanzada es notable (véase el cuadro 25), con mas
de 5 mil comités de ciudadania esparcidos por todo el pafs. La participacién
del Banco del Brasil y la Caja Econémica Federal fue decisiva en la
organizacion de mas de 75% de los comités en funcionamiento. Los datos
permiten sefalar lo siguiente:

a) losresultados en términos de movilizacién son apreciables,

lo que avala la tesis de que la poblacién es sensible y
participa;

b) sin embargo, habida cuenta de que solamente 20.7% de los
comités provienen de la sociedad como tal (asociaciones, iglesias,
comunidades), el peso mayor recae sobre las iniciativas oficiales;

¢) esto revela que la poblacién es facilmente movilizable, pero que
atin no tiene suficiente iniciativa propia;

d) por esto se cree que con la misma facilidad que se moviliza
también se puede desmovilizar a la poblacién. ‘
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Cuadro 25
BRASIL: COMITES DE ACCION DE LA CIUDADANIA

CONTRA EL HAMBRE, 1994
Total 5182 100.0
Banco del Brasil 2200 25
Caja Econémica Federal 1 800 34.7
Estatales 32 0.6
Gobiernos estatales 27 0.5
Universidades 52 1.0
Asociaciones, iglesias, comunidades 1071 20.7

Fuente: Instituto de Investigacién Econ6mica Aplicada (IPEA), Relatério da Secretaria Executiva
Nacional, Brasilia, julio de 1994.

El Instituto Brasilefio de Opinion Piblica y Estadistica (IBOPE) realizé
en diciembre de 1993 una encuesta que obtuvo datos particularmente
alentadores, los que provocaron en los dirigentes del Programa una euforia
manifiesta:

— 68% de los entrevistados habian oido hablar de la “Campafia de
Accion de la Ciudadania contra el Hambre, la Miseria y por la
Vida”;

- 93% de los entrevistados consideraban que la Campana era
necesaria;

- 32% de los entrevistados ya habian participado en la Campafia de
alguna forma, como se indica a continuacion:

Tipo de participacion Numero Porcen-
taje
— donaron dinero 3.5 millones 14
— dieron alimentos o ropa 21 millones 86
— miembros activos 2.7 millones 11
Total 24.5 millones 100

En cuanto a la movilizacién, los datos son impresionantes, lo que
indica que la sociedad parece percibir la importancia de un programa
como éste, lo que implica cierta concienciacion de la cuestion, incluso de
la necesidad de conjugar asistencia con ciudadania. Es muy importante
que haya en total casi 25 millones de personas involucradas en una u otra forma.
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Entre enero de 1993 y enero de 1994, los comités, considerando las
informaciones remitidas por aquellos que figuraban en el catastro de la
Secretaria Ejecutiva y las informaciones de los “recortes” de la ANDI y
noticias del Servicio Internacional de Intercambio Electrénico de
Informacién (ALTERNEX) y el Instituto Brasilefio de Anilisis Sociales y
Econdmicos (IBASE) de Rio de Janeiro (601 en total), habrian distribuido casi
8 mil toneladas de alimentos a casi 4 millones de familias de las 4.5 millones
que figuraban en el catastro. Se otorgaron puestos de trabajo a 10 500
personas y 8 200 familias. Se sirvi6 sopa a 40 200 personas y 330 familias.
En concepto de donaciones diversas se habrian atendido 2.8 millones de
personas.

Sin forzar los datos, que generalmente provienen de fuentes poco
controlables, se puede aseverar que el Programa alcanzé dimensiones
inusitadas y mostré6 que es posible motivar cambios profundos, aunque la
ciudadania popular no tenga la consistencia suficiente. Esta falta de
consistencia hace que el Programa dependa en exceso de liderazgos,
dentro o fuera del gobierno, fenémeno que se dio plenamente en los
altimos tiempos.

Este anilisis es congruente con los datos ya mencionados sobre la
ciudadania en Brasil. No por eso lo logrado pierde todo mérito. Significé
sobre todo la posibilidad real de reunir al gobierno y la sociedad en un
proyecto comiin de dignidad social. No se deduce de ello, por ejemplo,
que “el pais cambid”, o que entre el Estado y la sociedad no persista una
forma dialéctica de relacionarse, ya que ésta debe controlar a aquél. Los
cambios buscados son tipicamente de largo plazo, lo que implica una serie
de transformaciones miltiples, incluso en el espectro del sistema
productivo. Es comiin la prisa en este tipo de percepcion, comoocurri6 en
la impugnacién del gobierno Collor cuando la gente se imaginaba que el
Congreso finalmente habia cambiado. Lo que sucedié fue memorable,
pero no podemos olvidar que:

a) apenas aprobada la impugnacién, el Congreso eligié como sus
Presidentes a un diputado y un senador representantes tipicos de
la vieja manera de hacer politica en este pafs;

b) después de la impugnacién, vino la CPI de la corrupcidn,
que mostré un Congreso tan corrompido como el gobierno
Collor;

¢) el verdugo principal de Collor (Presidente de la Camara) acabo
implicado en la corrupcién y desaforado;

d) el Congreso desaforé a pocos corruptos y a ningin corruptor,
mostrando que, si bien algo cambid, en esencia todo sigue
igual.



Asimismo, la movilizacién obtenida en el Programa de Ciudadania
y Lucha contra el Hambre revela un horizonte extraordinario de
actuacion conjunta y sobre todo una notable movilizacion popular. Sin
embargo, como la base histérica no cambi6 sustancialmente, por
ejemplo, la universalizacién cualitativa de la ensefianza primaria atin no
se logrd, el sistema productivo siguié siendo muy perverso y la
corrupcién del Estado no se detuvo, no tenemos en plaza “otra”
ciudadania quela conocida, o sea, precaria como norma general. Por otra
parte, la armonia entre Estado y sociedad que parece reinar, por lo
menos en apariencia, no puede esconder profundas divergencias, ya que
dificilmente la sociedad se daria por satisfecha ni tendria razén fundada
para hacerlo.

Para esclarecer atin mas vivamente las deficiencias de nuestra
ciudadania, podemos analizar brevemente algunos datos de la actuacion
de los diputados que buscan ahora la reeleccion o un escafio en el Senado
(Olhono Voto, 1994). El periodo de referencia abarca desde 1991 hasta abril
de 1994, y la actuacién comprende sélo 11 votaciones consideradas
importantes (impugnacién de Collor, salario minimo de 100 dolares,
impuesto a la renta de las empresas, creaciéon del IPMF, sueldos de los
diputados, reductor de salarios, impuesto a la renta de personas
fisicas, deudas agricolas, creacién del Fondo Social de Emergencia,
voto obligatorio, empresa nacional). Actualmente, la Camara tiene 503
miembros, de los cuales 427 buscan la reeleccién o un escafio en el
Senado (85%). De estos 427 s6lo 163 superaron el tercio de ausencias
(38%) y aprobaron solo 72 proyectos, contra 632 de iniciativa del
gobierno. .

Si seleccionamos varios de los Estados mas representativos (véase
el cuadro 26), se advierte que en algunos la proporcion de tres y mas
mandatos es notable: asi ocurre en Rio Grande do Norte en el 60% de los
casos; en Paraiba en el 33%; en Pernambuco en el 47%; en Maranhédo y
Bahia en el 20% cada uno. Ademas, Rio Grande do Norte y Pernambuco
tienen uno y dos diputados, respectivamente, con cinco mandatos. De
ahi la conclusién de que cuatro de cada cinco diputados federales
intentan permanecer en el Congreso. Rio de Janeiro cuenta con dos
diputados que ya tienen siete mandatos, y hay otro también en Parana.
En Sao Paulo, si bien hay dos diputados con por lo menos cinco
mandatos, hay sélo 12% con por lo menos tres mandatos. El Sur se
destaca también en este sentido con indices de 12% a 16% de
diputados con por lo menos tres mandatos. Exceptuando el hecho de
que Paran4 tiene un diputado con siete mandatos, Santa Catarina, de
14 diputados tiene apenas dos con por lo menos tres mandatos, y
ninguno con cinco.
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Cuadro 26
BRASIL: NOUMERO DE MANDATOS DE L(?S DIPUTADOS
QUE BUSCAN LA REELECCION O UN ESCANO EN EL SENADO

Tg:a Namero de diputados
Estados dipu-

tados 3y mas 5y mas 7
Minas Gerais 48 9 (19%) 2 0
Rio de Janeiro 4 8 (18%) 5 2
Sao Paulo 5 16 (12%) 2 0
Mato Grosso 7 1 (14%) 0 0
M. G. Sul 7 1 (14%) 0 0
Ceara 16 3 (19%) 1 0
Rio Grande do Norte 5 3 (60%) 1 0
Paraiba 6 2 (33%) 0 0
Pernambuco 19 9 (47%) 2 0
Alagoas 7 1 (14%) 0 0
Bahia 34 7 (21%) 2 0
Maranhéao 15 3 (20%) 0 0
Para 14 2 (14%) 0 0
Parana 26 3 (12%) 1 1
Santa Catarina 14 2 (14%) 0 0
Rio Grande do Sul 25 4 (16%) 1 0

Fuente: Folha de Sdo Paulo, Sao Paulo, 18 de septiembre de 1994.

En cuanto a la presencia/ausencia en los 11 procesos aludidos
(véase el cuadro 27) de los 338 diputados que estan en la némina de los
respectivos Estados, 113 faltaron menos de 25% y 25 mas de 50% de las
veces. Esto ya indica que en general la asistencia oscila entre 30% y 40%,
lo que por cierto es muy bajo, y confirma la imagen piblica ya
cristalizada de ausencia excesiva. La bancada de Rio Grande do Sul
tendria la mayor presencia pues el 60% falté menos de 25%, seguida de
Paran4, Santa Catarina y Paraiba, todos con 50%, Mato Grosso con 43%
y Pernambuco con 42%. Sao Paulo presentaba el indice muy bajo de 27%,
ademas de tener dos diputados que faltaron mas de 50%. Los campeones
delas faltas estan en Rio y Minas Gerais. Nuevamente sobresale la region
del Sur.
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Cuadro 27
BRASIL: PRESENCIA/AUSENCIA DE LOS DIPUTADOS QUE
BUSCAN LA REELECCION O UN ESCANO EN EL SENADO

Total -25% +50% PT* -25%  +50%

Minas Gerais 48 13 (27%) 7 (15%) 5 1 0
Rio de Janeiro 44 10 (23%) 8 (18%) 2 0 o0
Sao Paulo 51 14 27%) 2 (04%) 6 3 0
Mato Grosso 7 3 (43%) 0 0 0 0
M. G. Sul 7 1 (14%) 0 0 0 o0
Ceara 16 6 (38%) 0 0 0 o0
Rio Grande do Norte 5 0 0 0 0 0
Paraiba 6 3 (50%) 0 0 0 o0
Pernambuco 19 8 (42%) 1 (5%) 0 0 0
Alagoas 7 1 (14%) 2 (29%) 0 0 0
Bahia 34 9 (26%) 2 (6%) 2 1 0
Maranhao 15 4 (27%) 0 1 0 0
Para 4 6 (43%) 2 (14%) 1 1 0
Parana 26 13 (50%) 1 (4%) 2 1 0
Santa Catarina 14 7 (50%) 0 1 0 o
Rio Grande do Sul 25 15 (60%) 0 3 2 0

Total 338 113 (33%) 25 (7%) 23 7 (30%) O

Fuente: Folha de Sio Paulo, Sao Paulo, 18 de septiembre de 1994.
2 PT: Partido de los Trabajadores.

En Rio Grande do Norte ningiin diputado falté menos de 25% ni mas
de 50%. En Bahia, solo 9 diputados faltaron menos de 25% y dos mds de
50%. De los 427 diputados en cuestion, 29 faltaron mas de 50% (de éstos 19
estan en Rio de Janeiro, Minas Gerais y Sao Paulo).

En el cuadro se intenta destacar al Partido de los Trabajadores, del
que se podria esperar una asiduidad més ejemplar, como borrandose en
parte la expectativa: de los 23 diputados en némina, siete (30%) faltaron
menos de 25%, lo que de por si seria levemente inferior al promedio (33%),
pero en cambio nadie falté més de 50%. Empero, ello demuestra que la
ausencia es un problema general, porque hasta un partido como el PT no
destaca en forma inequivoca.

Hubo un diputado que falté méas de 70%, y seis 60% o mas. Al mismo
tiempo, conforme a una encuesta de Datafolha, 54% de la poblacién no
recuerda por quién voté en 1990, cifra que en Rio alcanza a 64%. La menor
tasa se dio en Sdo Paulo con 10%. Lo mas interesante es el 48% que declara
pretender votar por un candidato que no es diputado, frente a 21% que
votaria por los diputados actuales.



Mientras tanto, cuatro de los ocho diputados acusados por la CPI del
presupuesto y absueltos por la Cdmara son candidatos, y uno es candidato
a diputado estatal. El tnico diputado absuelto con alguna conviccién
obtuvo sélo 42 votos a favor del desafuero. Los otros obtuvieron mas votos
a favor del desafuero, pero se “salvaron” porque no se alcanzé el quérum.
Cuatro diputados renunciaron a tiempo huyendo del proceso de desafuero.

Los datos aqui presentados sefialan que si bien por un lado la
Campaia contra el Hambre tuvo un éxito sin precedentes en términos de
movilizacién, por otro persiste una estructura secular de manipulacién de
la masa, configurada sobre todo en el Congreso (Camara). En lugar de ser
la expresion de la ciudadania viva y creciente de la poblacion, que podria
manifestarse por ejemplo en una mayor tasa de renovacién y una
dedicacién més convincente de los parlamentarios, indica la artimafa
arraigada de clientelismos y corrupciones que pretenden siempre la
perpetuacion del poder. La poblacién no esta aletargada sino tipicamente
desmovilizada.
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IV. APORTES PRELIMINARES PARA UNA POLITICA DE
CIUDADANIAY DERECHOS HUMANOS

Para comenzar, la providencia méds importante es la introduccién, en el
contexto de las politicas piblicas, del ordenamiento también a través de la
perspectiva de la ciudadania y de los derechos humanos, asi como se hace el
ordenamiento a través de la politica economica. El gobierno debe manejarse
institucionalmente de tal forma que la cuestion deje de ser eventual, tépica,
secundaria, tolerada, o un problema de preferencia personal de las
autoridades. En la practica, la tinica vertiente que ordena el gobierno acaba
siempre siendo la cuestién econémica, que define también, en dltima
instancia, la inversion social y sobre todo tiende a hacer de la politica social
un mero “bombero” de los incendios en el sistema productivo. ‘
La CEPAL ha insistido en el “enfoque integrado” entre 1a ciudadania y la
transformacién productiva, apuntando a la practica necesaria de asignara
ambos elementos la misma relevancia gerencial, dentro de la correlacidn
adecuada entre medios y fines. Desde luego, no tiene sentido pasar de un
extremo a otro como si la ciudadania se impusiese concretamente sin la
indispensable instrumentacién econémica. De nada sirve inventar
derechos no financiados ni financiables, ni hacer retérica inconsecuente al
respecto. En la realidad, existe el problema de ambos lados. Desde el punto
de vista del neoliberalismo ninguna libertad es tan importante como la
individual, en particular la del libre mercado. El bienestar comiin es sélo
una funcién del mercado y la politica social es principalmente una
estrategia de acomodacién. Las perspectivas como la ciudadania, los
derechos humanos, la democracia y el bienestar son del orden de las
consecuencias, y por eso tampoco serian obstaculo a la libre iniciativa. Up
ejemplo cldsico estd en la defensa de la escuela particular como derecho de
opcion y, por consiguiente, de garantia democratica. Se intenta ocultar el
hecho de que esta opcion solo tiene valor practico para quien la puede
pagar. La cuestién mds contradictoria, sin embargo, no esté en la artimara
de salvaguardar la iniciativa privada en la educacién, como dice la
Constitucion, sino en reivindicar para ella la condicién favorecida de
“utilidad piblica” y de “entidad filantrépica” para gozar de exenciones y
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otros privilegios. Es una ideologia barata pretender que el mercado libre
sea un igualador de oportunidades y restringir el papel del Estado a la
presencia subsidiaria funcional.

El socialismo real o su respectiva ideologia, partiendo de un Estado
protector que se imagina representar a la poblacién, busca garantizar todos
los derechos fundamentales sin preocuparse lo suficiente por las exigencias
productivas. Por definicién no existe desempleo, a despecho del mercado
que pasa de la funcién clasica de produccion a la de redistribucion. Se
supone que el Estado “administra” los recursos necesarios para satisfacer
todas las necesidades basicas, o que tiene una cuenta infinita de la cual
extrae el financiamiento proporcional a los derechos. Tal vez sea correcto
entender que el fracaso del socialismo real se dio sobre todo por la
incapacidad productiva, encubierta ideolégicamente por protecciones de
todo tipo mantenidas artificialmente. Fue reemplazado por un mercado
movido por la impiedad de la competencia y del lucro, por el parasitismo
generalizado, facilmente corporativo, por no hablar de la entelequia del
Estado.

Nuestra Constituciéon representa una percepcién hibrida y
contradictoria. En la primera parte, aparecen derechos en profusion,
alegremente esparcidos por el texto prolijo y casi siempre sin fuente de
financiamiento, en el contexto de un Estado que pareceria poder resolverlo
todo. El derecho que mejor empeiio merecio fue el de la ensefianza primaria
y aun asi padece de estancamiento crénico. Por otra parte, sigue ambigua
la funcién social de la propiedad, el sistema de comunicacion escapa
totalmente al control de la sociedad, el sistema financiero no tiene
obligaciones sociales relevantes, la iniciativa particular es libre en el imbito
de la educacién y la salud, y asi sucesivamente. Esto ya basta para calificar
a nuestra Constitucion como tipicamente corporativista, filtrada por uno
de los cedazos més sospechosos de nuestra realidad historica, que es el
Congreso. Tanto es asi que se discute la necesidad de hacer una revision no
congresual.

Frente a este cuadro contradictorio de practicas y leyes, es preciso
adoptar la perspectiva estratégica de las politicas matricialmente integradas,
siendo la ciudadania el fin primordial y la economia la instrumentacion
indispensable. Asi como es esencial demostrar a los defensores de derechos
que la salud econémica del pais es condicion indispensable y no un mero
supuesto, también es importante demostrar a los defensores de la
estabilidad econémica que el ciudadano consumidor es la pieza mas
decisiva para la estabilizacion de precios. La redistribucion del ingreso es
menos un indicador de la vitalidad del mercado que de la vitalidad de la
ciudadania (Infante, 1993; Touraine, 1992; y Goii, 1993).

El reordenamiento del gobierno deberia implementarse desde dos
perspectivas interconectadas, pero dotadas de l6gica propia: por un lado,



la matricializacion de las acciones gubernamentales bajo la éptica de la
ciudadania y de los derechos humanos, lo que implica planificacién y
politicas concretas concertadas; por otro, la redefinicion del Consejo Nacional
de Derechos Humanos (CNDH), como 6rgano piblico dotado de una mayoria
civil de miembros, encargado de supervisar la cuestion de los derechos
humanos y dotado de funciones deliberativas propias.

En cuanto a la matricializacion del gobierno, una idea posible es la
creacion de un foro ministerial encabezado por el Presidente de la
Repiblica en que participe todo el gabinete, que se retina ordinariamente
todos los meses y extraordinariamente cuando sea necesario, lo que puede
llevar a resultados importantes como:

a) Elaborar y ejecutar una politica piblica de ciudadania y derechos
humanos en sentido estricto; debe constar la integracion del gobierno y del
Estado como un todo y destacarse la perspectiva gubernamental como
aquella que refleja el tono propio de la gestion en el poder y la perspectiva
estatal como aquella de largo plazo, continua y acumulativa.

b) Evaluar la actuacién de todos los ministerios y organismos piiblicos
desde el enfoque de la ciudadania y los derechos humanos, en particular
de aquellos menos afines como los de hacienda y politica econémica, y los
ministerios y empresas dedicadas a las areas de infraestructura; ser
fundamental escrutar problemas como la inflacién, el salario minimo, la
especulacion, la evasion de impuestos, desde el punto de vista de los
derechos agredidos.

¢) Dar cuenta frecuentemente a la sociedad, incluso al mundo, de los
problemas principales y las soluciones adoptadas, sobre todo los resultados
obtenidos; asi se podria cambiar la imagen sin recurrir a subterfugios y
falsificaciones sino avanzando de modo sistematico en la realizacién de los
derechos.

d) Tratar de manera permanente y competente la demanda
proveniente dela sociedad y de los rganos pertinentes, como los Consejos
deDerechos, realizando en la practica la finalidad del Estado y del gobierno
como servicios ptiblicos.

€) Viabilizar institucional y financieramente los derechos esenciales,
sobre todo los constitucionales, que permanecen mas o menos letra muerta,
como la universalizacion cualitativa de la educacién, el acceso preventivo
a la salud, la reforma agraria, la politica penitenciaria, etc.

En términos de organizacién concreta, cada ministro debe idear la
manera de tratar la cuestién en su ministerio, involucrando a todos los
organos de la administracién directa e indirecta, empresas o entidades
autonomas de la administracién piblica. Siguiendo el ejemplo del propio
foro, cada ministerio debe concertar sus acciones conforme a una rigurosa
planificacién y ejecucion evaluadas constantemente, en el contexto
matricializado predominante. Por falta de tradicion la mayorfa ni siquiera
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se plantea el problema, pero esoya denota la gravedad de lasituacion. Uno
de los efectos mas importantes que se obtendran sera romper este ciclo que
en el fondo también alimenta la impunidad. Cuando los organismos mas
afines a las cuestiones productivas hacen caso omiso de la ciudadania y los
derechos humanos, es ciertamente porque los reducen a meros medios,
colaborando en gran medida en la concentracién del ingreso y la falta de
equidad social.

En cuanto a la redefinicién del Consejo Nacional de Derechos
Humanos (CNDH), serd esencial ordenar institucionalmente la cuestion
abarcando incluso el horizonte federativo. La reconstitucién del Consejo
con una mayoria de miembros de la sociedad organizada y administrado
de modo competente, incluso con la debida base legal, parece ser una
iniciativa crucial. Aunque no tengamos una historia confiable en materia
de consejos, se trata desde luego de evitar los errores conocidos e intentar
innovaciones que implican, entre otras cosas:

a) Estructurar un érgano piblico que tenga una mayoria de miembros
tipicamente civiles para salvaguardar la transparencia absoluta y merecer
la confianza de la sociedad.

b) Ubicarlo en la Presidencia de la Repiblica para garantizar la
ascendencia sobre todos los ministerios y respectivos organos, aunque su
secretarfa ejecutiva esté en otro lugar.

¢) Incluir a la sociedad civil en la direccion del Consejo, ocupando por
lo menos la vicepresidencia; de preferencia la Presidencia debe quedar en
manos de algiin ministro con acceso directo al Presidente de la Reptiblica,
dado que es indispensable garantizar condiciones financieras y
administrativas; idealmente, el propio Presidente deberia presidir el
Consejo.

d) Promulgar una legislacion especifica que, ademas de reconstituir
el Consejo, defina los delitos contra los derechos humanos y contra el
propio Consejo, y garantice su funcion deliberativa completa, procurando
en este caso el acuerdo del Congreso.

e) Prever modos concretos de investigacion y enjuiciamiento de
delitos contra los derechos humanos y su posible federalizacién, asi como
la participacién de la Procuraduria General de la Republica y del Poder
Legislativo y Judicial, de modo tal de evitar obstaculos corporativos y aunar
esfuerzos.

f) Elevar el CNDH a la categoria de consejo general de manera que
todos los demas consejos serian redefinidos como camaras especificas que
asumen por delegacién competencias similares y, de tal manera,
potencializan su radio de accion y efectividad.

g) Determinar maneras concretas de superar los clasicos obstaculos
en los tramites de defensa de los derechos como demora, indefinicion de
competencias, conflictos de poder, manipulacion procesal, etc..
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h) Construir un formato federativo de modo que. en los estados y
municipios se hagan ordenamientos similares que actiien como un sistema
matricializado.

De todas maneras, es preciso superar el vicio persistente de mantener
consejos para convalidar los fracasos de las politicas piiblicas. Es importante
distinguir entre ellos algunos niveles como:

a) Aquellos destinados a gestionar politicas internas integradas,
tipicamente gubernamentales, en los cuales la participacion de la sociedad
no es necesaria y a veces resulta una invencion forzada u ociosa; tratandose
de una cuestion de gestion matricial como, por ejemplo, la prevencién en
materia de estupefacientes, el gobierno puede establecer un consejo para
integrar y potencializar las acciones; incluir componentes de la sociedad no
es indispensable por ser una politica tipicamente gubernamental.

b) Los destinados a ocuparse de cuestiones que implican una accién
integrada del gobierno y de la sociedad como, por ejemplo, el problema de
la filantropia en que es congruente formar un grupo que represente tanto
al gobierno como la sociedad.

¢) Los formados para defender derechos que admiten, pues, dos
vertientes: los que pretenden ser sélo civiles, como seria por ejemplo un
consejo de entidades no gubernamentales o el Colegio de Abogados de
Brasil, cuya funcién, ademas de concertar acciones, seria controlar las
politicas piiblicas; y los que buscan dividir las responsabilidades entre
gobierno y sociedad, como en el caso del Consejo Nacional de los Derechos
del Nifio y el Adolescente (CONANDA).

d) En cualquier caso, ¢s16gico que el consejo no sea ejecutivo sino una
instancia supervisora de las politicas en sentido normativo, evaluativo,
articulador y, en el caso del Consejo Nacional de Derechos Humanos,
deliberativo; tratindose de consejos de defensa de los derechos no cabe a
los miembros civiles sustituir al Estado sino articular lo que la democracia
exige de él.

Siendo un consejo de defensa de derechos debera ser por lo menos
paritario y tener, sobre todo en aquellos de derechos humanos, una mayoria
por parte de la sociedad. Con excepcidn de los consejos puramente civiles, los
otros son drganos piiblicos y no pueden eludir las posibles virtudes y sobre
todo las posibles carencias del aparato estatal. La autonomia de los
consejeros, aun de aquellos procedentes de la sociedad, es relativa y como
siempre la capacidad de actuacién depende mucho de la decisién politica.
Dos ejemplos recientes hablan por si solos: el Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria (CONSEA), por estar directamente vinculado al
Palacio de Planalto y tener el concurso de asesores de gran renombre,
siempre tuvo condiciones favorables de funcionamiento y mostré una
asociacion muy productiva entre gobierno y sociedad; el CONANDA, con
sede en el Ministerio de Justicia y cuya Secretaria Ejecutiva esla Fundacién
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Centro Brasilefio para Nifios y Adolescentes (CBIA), no consiguié demostrar
su valor, dando la impresién de que su finalidad mas visible era convalidar
los vacios del gobierno.

En el campo de la ciudadania, la primera iniciativa es la revision
profunda de la posicion del Estado frente a la organizacién popular. Antes
que nada el Estado debe aprender a no cohibir y temer. Sabiéndose una
instancia delegada de servicio publico podra luego estimular (Boschi, 1987;
Ammann, 1991; Centro de Defensa de los Derechos Humanos “Bento
Rubiao”, 1994; Jacobi, 1989; y Sposati, 1988). Desde esta perspectiva, son
iniciativas favorables al proceso de desarrollo de la ciudadania:

a) Superar la perversa combinacion entre asistencia y promocion
comunitaria para no degradar las dos; las asociaciones no se hacen para
obtener una subvencién y perderse en las alianzas partidarias, sino para
vencer la pobreza politica y realizar democracia de base.

b) Implementar el derecho constitucional a la univerzalizacién de la
ensefianza bésica por ser la instrumentacion piblica mas efectiva, siempre
que tenga la calidad necesaria.

c) Instaurar una politica de cultura y comunicacién que favorezca la
formacién del espiritu critico que reaccione frente a monopolios,
homogeneizaciones excesivas, importaciones dudosas, recurriendo a
formas compartidas de administrar concesiones de radio y television; la
formacién de un consejo nacional de comunicacién tripartita (Estado,
empresarios y usuarios) parece ser una necesidad urgente.

d) Profundizar el sello federativo de las politicas publicas
incentivando la consolidacion de los municipios en el doble sentido de la
base productiva propia y de la competencia politica; la funcion esencial de
la Union y de los Estados es viabilizar los municipios.

e) Incentivar dentro de los municipios, asi como en los sindicatos y
partidos, las formas asociativas de abajo hacia arriba; la salud de la
democracia radica principalmente en la red asociativa vigente que permite
que cada ciudadano se organice de varios modos y varias veces, tornando
el gjercicio democrético una cultura local.

f) Saber trabajar con entidades no gubernamentales, si estas son
capaces de ofrecer salidas mas cualitativas y a veces hasta mas baratas para
atender las necesidades basicas de la poblacion.

Desde el punto de vista de la ciudadania, su nicleo estd en el
asociativismo, o sea, en el movimiento tipico organizado de la sociedad que
considera al Estado una instancia delegada de servicio (Demo, 1992 y
1988b). El objetivo principal de la ciudadania, en la condicién de conciencia
critica organizada para superar la pobreza politica, es la emancipacion, no
la asistencia, aunque no debiera existir dicotomia entre ambas. En el actual

"escenario nacional podemos identificar dos golpes recurrentes contra la
ciudadania: uno es clasico y procede de la elite econdmica y politica que

100



recurre al asistencialismo clientelista para reproducir la miseria material
y politica; el otro es reciente y proviene de izquierdas corporativistas y
parasitarias que, hipostasiando el Estado a la manera del socialismo real,
imagina salvar a la poblacién pobre con asistencia, ingreso minimo,
politicas sociales basicas, etc. En ambos casos hay una evaluacién falaz
de la pobreza, porque se considera un fenémeno tratable con las sobras
del Estado. Una pobreza intestinamente estructural debe tratarse de
manera estructural, a saber, con una combinacién matricial de
ciudadania y economia. La emancipaci6n exige sobre todo empleo, no
ayuda, por méds que ésta sea un derecho democratico para quien no
puede sobrevivir.

De esta vision dimanaria la necesidad de eliminar “subvenciones” de
toda indole para las asociaciones, ya que éstas deben saber autosustentarse.
Cuando las asociaciones ejercen actividades que el Estado deberia ejercer
(filantropia, por ejemplo), no se trata de “subvencionar” sino de pagar
servicios prestados. Los patrones de calidad de tales servicios son
esenciales, dada la ciudadania implicada, y deben rechazarse totalmente
las ofertas pobres para los pobres. Se deduce también que es incongruente
y siempre sospechoso supeditar el asociativismo a 6rganos como la Legién
Brasilefia de Asistencia, que debe, si fuera el caso, permanecer en su funcién
propia. Imaginar que la asistencia fundamenta o genera el asociativismo es
un craso error, por no decir un golpe bajo. Huelga recordar que los grandes
programas de promocién comunitaria (centros sociales urbanos de la era
Geisel, Secretaria Especial de Accion Comunitaria de la era Sarney) no
produjeron mucho més que nuevas ticticas para establecer ataduras y
duraron mientras habia interés politico. El actual programa dela Fundacién
Banco del Brasil, que faculta a las comunidades el acceso a recursos
destinados a la autosustentacién, puede ser mas congruente, siempre que
no se transforme en ataduras.

Es urgente una politica nacional de seguridad publica y justicia, lo que
implica una revisién constitucional acabada. En términos institucionales,
es preciso crear una secretaria nacional de seguridad piblica, de estilo
federativo-articulador, con sede en el Ministerio de Justicia. La policia
federal se transformaria en un érgano auténomo para poder actuar a nivel
intersectorial e incluso en los Estados, cuando la Constitucion lo permite o
dispone. La situacion actual de las policias estatales es insostenible, ya sea
porque estin profundamente comprometidas con el mundo del delito, o
porque estin desfasadas en términos de tecnologia y conocimiento o
porque se volvieron algo asi como un poder paralelo, o porque la escisién
entre militares y civiles debe replantearse. De alli dimana también la
necesaria eliminacién de la justicia militar, situacién visiblemente arcaica.
Debe preverse el juicio de delitos tipicamente militares, pero ello no implica
una justicia militar con tribunales propios (Kosovski, 1993).
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Se tenderia a la unificacién de las policias con una revision radical de
su reclutamiento, preparacion, actualizacion y remuneracion, debido a la
importancia estratégica de la funcién social. Habida cuenta de que la
inseguridad piblica tendera a aumentar en el mundo moderno, hay que
tener sumo cuidado con la policia, que incluya la formacién de una nueva
imagen con fundamento en la ciudadania y en los derechos humanos. No
debe abusarse de la condiciéon que hoy tienen las policias militares
simplemente para agredir, como si representasen una funcién descartable.
Por el contrario, es preciso valorarlas adecuadamente, transformando a los
policias en apoyo diario y competente de los derechos de la ciudadania.

En este contexto, serian iniciativas relevantes:

a) establecer un catastro nacional de los delitos y los delincuentes, a
fin de tener datos convenientes para la planificacion y las
politicas;

b) centralizar a nivel federal la emisién de documentacion basica
relativa a la ciudadania, sobre todo la cédula de identidad,
impidiendo su uso indebido por parte de delincuentes;

¢) avanzar claramente en la politica penitenciaria en todo sentido:
generar las plazas necesarias, insistir terminantemente en el
compromiso de recuperacion, encontrar el financiamiento
adecuado, incluso para la formacién de los agentes penitenciarios,
realizar una politica de proteccién de las victimas, acabar con la
escuela del crimen que son nuestras carceles y penitenciarias;

d) buscar la participacién del ejército, tanto en lo que atafie a la
revisién de la policia como en lo que concierne a la seguridad
ptiblica en situaciones que se habrian descontrolado, como en
algunas regiones metropolitanas;

e) reconstruir la imagen del pais en términos de seguridad ptblica,
también por una cuestién econémica (turismo, por ejemplo), no
tanto para hermosearla sino para consolidar los principios
minimos de la democracia y del Estado de derecho.

Frente a la tremenda indignidad que afecta a nifios y adolescentes,
principalmente a los que ya estan en la calle, es practicamente necesario
comenzar de nuevo. Atin no hemos hecho nada muy relevante, salvo redactar
textos legales tan elegantes como ineptos y realizar algunas experiencias
puntuales. “Ellugar del nifio est en la familia y en la escuela, noen lacalle”.
Los datos muestran que son muy pocos los que duermen en la calle y han
perdido definitivamente los lazos familiares. La gran mayoria acude a las
calles como tactica de supervivencia propia y familiar, donde aprenden la
degradacién humana paso a paso. Es imperioso eliminar la pretendida
“opcion de la calle”, porque solo consagra la indignidad bajo discursos
seudoiluminados. Por cierto, a nadie se puede retirar de la calle por la
fuerza. Se trata de enfrentar de una vez toda la problematica intentando
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unir, en un programa matricialmente conjugado, la salida de la calle con la
reconstruccién de las condiciones de vida en familia, lo que implica
inapelablemente la obtencién de ingresos (Dimenstein, 1994).

Forma parte de la dignidad del nifio velar porque no sea violentado
en la calle, que encuentre albergues donde pueda permanecer y recuperarse
y recibir el apoyo de educadores de todo orden. Pero nada de eso equivale
a que encuentre una alternativa para volver a la situacién familiar y
socioecondmica. La asistencia y educacién aisladas no hacen mas que
aplazar el problema, aun en un ambiente de extrema elegancia. Con esto
queremos decir que el gobierno en su totalidad debe asumir esta cuestidn,
como asumio, por ejemplo, el tema del hambre. Aunque no se puede
erradicar la miseria, por lo menos a corto plazo, es preciso aproximarse a
esta meta todo lo posible, lo que significa que la familia respectiva debe
recuperar las condiciones de vida adecuadas.

A partir de alli se viabilizaria la reconduccién del nifio a la escuela,
obviamente siempre que ésta esté a la altura. No basta la propuesta de
“atencioén integral”, porque también permanece sélo en la integracion de
las politicas sociales basicas (ni se exigiria mas de la escuela). La idea de
otorgar una beca a la respectiva familia es pertinente, aunque en el fondo
sea s6lo una asistencia mas inteligente. Mejor seria recomponer las
posibilidades socioeconémicas de la familia, un desafio descomunal dentro
de nuestra realidad histérica. Las experiencias consideradas exitosas como
el Proyecto Axé en Bahia, muestran que el éxito reside sobre todo en retirar
al nino de la calle apoyandose en una recomposicién socioeconémica
familiar. No obstante, como la mayoria de los programas no tienen esta
visién matricial articulada acaban cultivando el problema y viviendo de él.

El CONANDA debe modificarse radicalmente. Primero, no tiene
sentido tener 30 miembros, 15 de cada lado (gobierno y sociedad); podria
tener unos 10, congregando en el gobierno a los ministerios fuertes junto a
los sociales, y en la sociedad a personas mas representativas de las
entidades que militan en el area. Segundo, es preciso que esté directamente
vinculado con el Consejo Nacional de Derechos Humanos, localizado de
preferencia cerca del Presidente de la Repiiblica, viabilizado institucional
y financieramente, incluido el Fondo para la Infancia que necesita también
de una fuente estructural (por ejemplo, parte de las loterias). Tercero, no se
puede pretender que sea ejecutivo sino articulador de las acciones del
gobierno y de las iniciativas civiles convergentes, ademas de normativo.
No sustituye al Ministerio de Educacion o Bienestar Social, pero debe saber
supervisar sus acciones pertinentes. Sobre todo debe ser efectivo, para no
deshacerse en discursos y reuniones vacias, haciéndose eco de las leyes tan
elegantes como ineptas.

Los asuntos mas candentes precisan recibir tratamiento resolutivo
inmediato, a saber:
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a) las muertes violentas, las matanzas, las emasculaciones, la
violencia en el transito; -

b) elproblema delasadopciones delictuosas, asi como la prostitucion
infantojuvenil, un baldén sin nombre muy difundido;

¢) la selectividad perversa de los sistemas de ensefianza basica a
despecho de una nutrida legislacién, sin que las autoridades
tomen recaudos ni los profesores se sensibilicen por la causa;

d) el trabajo infantil y juvenil fuera de ley, sobre todo su evidente
tendencia expoliadora que entorpece el ritmo del desarrollo y el
acceso a la educacion formal;

e) el problema de las entidades denominadas filantrépicas
implicadas en programas autofagicos;

f) la mentalidad policiaca que aiin domina a la sociedad y sobre
todo a las autoridades;

g) las instituciones publicas dedicadas a la recuperacién y al
tratamiento preventivo, generalmente mal equipadas,
administradas de modo violento y sin condiciones humanas, que
las transforman también en escuela del delito.

Dentro de la necesidad de reordenar la actuacion del gobierno existe
también el problema de la planificacion que debe analizarse con
profundidad (Cohen y Franco, 1994). En la practica, la cuestion de los
derechos humanos y la ciudadania nunca entr6 en la esfera de la
planificacion, que continta tendencialmente sectorializada y atada a los
problemas econémicos. Sin pretender superdimensionar la actividad
planificadora, no cabe duda que es relevante para dotar al pais de bases
técnicas para un proyecto moderno y propio de desarrollo, sobre todo de
largo plazo y con marca matricial. La exigencia moderna del enfoque
integrado, como pretende la CEPAL, recomienda que se plantee la equidad
como fin y la transformacion productiva como medio. Esto exige otra forma
de organizar la Repiiblica, que incidiria en la reduccién drastica de los
ministerios actuales evitando la sectorializacién, ademas de establecer
como necesidad fundamental el logro de metas ligadas a la ciudadania y
los derechos humanos como la superacién de la indigencia, el manejo
adecuado de los menores de la calle, la mejora del salario minimo y de la
prevision, la lucha articulada contra las fuentes principales de violencia
social, y asi sucesivamente.

En este sentido, el Programa de Ciudadania y Lucha contra el Hambre
proporcioné una directriz de gran impacto, que deberia permanecer en el
nuevo ordenamiento institucional. Primero, mostré que es posible
desdoblar un programa comin entre Estado y sociedad, a pesar de los
naturales conflictos entre ambos. Segundo, comprobé que es fundamental
la movilizacién de la sociedad, la que comparece si en el gobierno existe la
necesaria confiabilidad. Como no existe base educativa suficiente en la
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poblacién esta movilizacién se puede deshacer ficilmente, pero muestra,
de todos modos, que es posible construir un proyecto de decencia social y
publica. Tercero, mostré la necesidad de conjugar la ciudadania con Ia
lucha contra la pobreza, razon por la cual se pasé rapidamente de la sopa
al empleo, lo que indica la demanda de cambios profundos también en la
esfera econdmica.

Dentro de esta légica, podria por ejemplo enfrentarse de manera
adecuada la cuestion de los menores de la calle, o la violencia en las
periferias metropolitanas, o el problema de los sin tierra, y asi
sucesivamente. La planificacién podria, como se hizo en el Programa de
Lucha contra el Hambre, ofrecer una base técnica para supervisar las
propuestas, matricializar las acciones, evaluar resultados y preservar el
sentido de largo plazo. Obviamente, esto implica un trabajo
multidisciplinario, tipicamente matricial (Osborne y Daebler, 1994; Santos,
1993; Boschi, 1991; y Kennedy, 1993).

De lo anterior se desprende que 10 tenemos atin un Estado de derecho o
una democracia. Tenemos, por cierto, el formato juridico, pero no mucho
mas. En la préctica, rige un Estado marcado por la excepcion, el privilegio
y lafuerza en que funciona una democracia débil que concentra en las elites
los derechos y en la poblacién los deberes. Desde el punto de vista de Ia
ciudadania y los derechos humanos, nuestra situacion es de tal manera
agresiva e irrespetuosa que seria poco convincente describirnos como una
sociedad democritica y justa. En vastos sectores periféricos metropolitanos
impera la ley del mds fuerte, caracteristica de lo ilegal. Los marginales se
aduedaron de la situacion y enfrentan al Estado muchas veces con clara
ventaja. La propia economia estd comprometida, porque los inversionistas
ya temen por su integridad fisica. En particular la industria del turismo
sufre una visible decadencia en Rio de Janeiro, por ejemplo.

Existe la tesis de que somos un Estado de bienestar porque estamos
conectados al mismo sistema internacional. Se aduce como argumento
inmediato la universalizacion de la previsién, o la universalizacion de la
ensefianza basica, o el amplio reconocimiento de derechos para todos y hasta
la asistencia con pretension de ser universal. Se olvida ingenuamente que:

a) no se pueden confundir textos legales o idearios politicos con la
realidad; nuestro pais se caracteriza por tener textos elegantes, a
veces reconocidos como los mejores del mundo, pero totalmente
ineptos en la practica; tanto es asi, que vale la hipétesis contraria:
los textos son elegantes para disfrazar la miseria;

b) dltimamente la prevision experiment6 grandes avances como la
definicién del beneficio minimo en por lo menos un salario
minimo, pero continda atada a la ignominia salarial junto al
mantenimiento absurdo de jubilaciones privilegiadas, sin
mencionar que mucha gente esta atin fuera del sistema;
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¢) launiversalizacién de la ensefianza basica es s6lo cuantitativa; en
términos de calidad continda siendo la calamidad de siempre;

d) la andanada de derechos a diestra y siniestra sirve s6lo para
encubrir que casi ninguno vale de verdad, porque ni siquiera hay
financiamiento garantizado; se asemejan a promesas electorales;

e) laasistencia universal es una veleidad parasitaria, demostrada en
la propia Ley orgéanica de asistencia social: después de comenzar
por esparcir derechos para todos lados, reserva los beneficios solo
para los mayores de 70 aftos: ;cudntos pobres se incluiran alli?

Este pais nunca fue de bienestar, porque mientras el sistema productivo
funcione basicamente con la plusvalia absoluta no hay cémo generalizar el
bienestar. Para llegar a esa condicion es necesario introducir cambios
estructurales como:

a) cambio en el sistema productivo para lograr competitividad y

suficiente excedente econémico para pagar los beneficios sociales;

b) cambio en la ciudadania, criterio crucial de redistribucion del
ingreso y de la calidad del Estado;

¢) revision del Estado definido como instancia delegada de servicio
piiblico y no presa privada de la elite o arena privilegiada de
corporativismos internos;

d) maduracién de la democracia, sobre todo en el sentido de la
capacidad de cambiar las elites, penalizando y apartando
liderazgos politicos corruptos;

€) oferta cualitativa de las politicas sociales basicas que garantice la
igualdad de oportunidades, sobre todo para los pobres.

Asi, para ser Estado debienestar no basta ser sucursal del capitalismo;
es preciso ver incluso de qué capitalismo se trata. Tomando en serio nuestro
capitalismo atrasado y perverso, se puede aseverar que aqui no existe
democracia, ni Estado de derecho, ni Estado de bienestar. Basta dar una
mirada a nuestro nivel de ciudadania y derechos humanos (Perrot, 1988).

Desde el punto de vista de la sociedad, la ciudadania es el bien mayor y
mejor de la que dimana el respeto a los derechos humanos, los que a su vez
comprueban si existe o no democracia (Market, 1994, y Seitz, 1991). De la
calidad de la ciudadania depende la calidad del Estado y sus servicios
publicos, la calidad de la elite y la calidad de la democracia. La democracia
sin base clara en una ciudadania critica y activa se vuelve permisividad
para los privilegiados, transformandose en “derechos adquiridos” los que
son nada mas que “privilegios usurpados”. La evasion de impuestos, la
especulacion, la apropiacion del presupuesto piiblico se tornan practica
normal con la connivencia facil de los tres poderes, sobre todo del
Legislativo, donde no se representa a la poblacion sino s6lo se permutan
favores. El corporativismo se apodera de los érganos publicos,
principalmente de las empresas estatales, cuyos salarios se distancian de
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tal modo de lo que gana el trabajador comiin que pasan a ser ingrediente

tipico del proceso de concentracion del ingreso. Sin ciudadania de base, por

gracia o parasitismo, cual es el proyecto milenario de toda elite: vivir a costa

del sudor y la vida de las mayorias, mantenidas como masa manipulable.
Podemos decir que la sociedad espera:

a)
b)

<)

d)

8

h)

)

k)

D)

un Estado transparente, cuyas cuentas sean visibles en todo
momento y sus actividades se mantengan en evaluacion piblica
permanente;

un Estado del tamaiio del servicio piiblico necesario, ni mas ni
menos;

un Estado sin privilegios de ninguna especie, tomando como
pardmetro al trabajador comin que carece de ellos, como
estabilidad en el empleo, vacaciones prolongadas, licencias
especiales, jubilaciones favorecidas, progreso en la carrera por
mero tiempo de servicio y asi sucesivamente;

un Estado que no abuse de pretendidas autonomias, sobre todo
de gastar dinero piblico y fijar remuneraciones a despecho de la
sociedad que paga, y esto vale para todos los Poderes;

un Estado que cumpla definitivamente las politicas sociales
basicas en la debida cantidad y sobre todo calidad para que sea
igualador de oportunidades;

un sistema productivo que transite de una vez hacia la
competitividad sin perder de vista los compromisos con la
necesidad de producir empleo, superando la ignominia del
salario minimo y la inestabilidad inflacionaria;

un sistema productivo que sea capaz de generar las condiciones
materiales necesarias para el bienestar comiin, valorice la
educacién como inversion principal en la calidad de vida y la
produccién, y prefiera la competencia del trabajador a la
explotacion y la ignorancia;

un sistema productivo que sepa aliar la globalizacion
internacional con la identidad cultural propia;

una elite econémica y politica comprometida con el bien
comin de manera que, aun existiendo inevitablemente la
desigualdad, la mayoria de la poblacion pueda pertenecer a la
clase media;

una elite que no se apropie del Estado para fines particulares y
para la corrupcién generalizada y que no se considere por encima
dela ley;

una elite y un Estado que no degraden la participacién popular
aprisiondndola en asistencialismos sarcasticos y primarios;

una elite y un Estado que no vivan de la ignorancia y la miseria
de la mayoria.
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La constatacion realista de nuestra pequefiez histérica en materia de
ciudadania y derechos humanos no puede desembocar en el desdnimo o el
cinismo, sino servir de base concreta para llevar a cabo cambios
urgentemente necesarios. Si la competencia primera de la ciudadania esla
conciencia critica como fundamento de la alternativa, no podriamos
pretender un futuro alternativo escondiendo los problemas.
Lamentablemente, somos un pais increiblemente atrasado, sérdidamente
perverso, casi primitivo en términos sociales. S6lo tenemos tamafio y un
poco de economia.
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