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1. Derechos humanos y desarrollo humano:
bases para la democracia y la superacion de la
pobreza

La literatura mas reciente dedicada a la conceptualizacion
y medicion del desarrollo humano, presenta un interés cada
vez mayor en torno a los derechos humanos. El vinculo
entre la proteccion y el efectivo ejercicio de los derechos
humanos, por una parte, y el grado de desarrollo humano
que alcanzan las sociedades, por otra, se ha transformado
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en uno de los asuntos principales para quienes abordan los
rocesos de desarrollo. Asi, en la actualidad resulta casi un
ugar comun que el desarrollo humano deba ser examinado
desde la perspectiva de la filosofia politica, en fluido didlogo
con la reflexion sobre la vigencia efectiva de los derechos
humanos. En esta direccién, sostiene Amartya Sen!: “Los
adelantos en materia de desarrollo humano no siempre vienen
acompanados de progresos en la realizacion de los derechos
humanos y, por consiguiente, es posible que un anélisis que
se limite exclusivamente al desarrollo humano no refleje la
vulnerabilidad de personas y grupos dentro de una sociedad”.

Quizds una de las principales contribuciones de Sen a
la reflexion sobre el concepto de desarrollo humano, ha
sido sefialar que el cumplimiento de los derechos humanos
— civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales — esta
estrechamente asociado al logro de mayores niveles de
desarrollo humano, definido éste como “expansiéon de las
libertades” de los ciudadanos, o como dirfa el propio Sen?:
“El desarrollo (humano) puede ser visto [...] como un proceso
de expansion de las libertades reales de las que disfruta la
gente”. Se podria afirmar, entonces, que existe una relacién
biunivoca entre ambos conceptos. Por una parte, el nivel de
desarrollo humano que las sociedades alcanzan — globalmente
y en cada una de las dimensiones que lo constituyen:
bienestar material, educacion y salud — responde o se asocia a
la concrecidn de los derechos, en particular, los econémicos,
sociales y culturales. Por otra, la proteccién de esos derechos
depende, en gran medida, de la cobertura y eficacia de las
politicas sociales principales — educacion, salud, seguridad
social, etc.— para generar mejores condiciones de vida y el
mayor desarrollo posible de las capacidades y competencias
de las personas.

El cumplimiento efectivo de los derechos humanos
representa una de las condiciones principales —necesaria
aunque no suficiente— para que las sociedades progresen en
términos de desarrollo humano. Asimismo, lograr un piso
minimo de desarrollo representa una condicidn necesaria para
el ejercicio de los derechos humanos. En otras palabras, no
parece posible —o al menos no parece sostenible en el tiempo—

1 PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, 2000. Ediciones Mundi-
Prensa, Madrid/Barcelona/México, 2000,pags. 22-23.

2 Sen, Amartya, Development as freedom. Oxford University Press,
1999.
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alcanzar altos niveles de desarrollo humano sin garantizar
en forma efectiva el ejercicio de los derechos humanos. Del
mismo modo, no parece factible que un Estado pueda cumplir
con este mandato si no cuenta con bases sé6lidas de desarrollo.

Parece claro que la proteccion de los derechos de las y
los ciudadanos — particularmente, sus derechos econdémicos
y sociales — constituye para los paises un factor clave en
el logro de mayores niveles de desarrollo humano — sin
establecer, con esto, una relaciéon mecénica —, en tanto implica
necesariamente invertir en la formacién del capital humano
que las economias requieren para poder desplegar procesos
de crecimiento sostenido. Al mismo tiempo, la proteccién
de esos derechos responde, en gran medida, al nivel de
desarrollo que las sociedades alcanzan. El desarrollo de los
paises de “ingreso medio-alto” y “alto desarrollo humano”
(entre los que se hallan varios de los paises de América Latina
y el Caribe) depende — y dependerd cada vez mds — de su
capacidad para formar y acumular capital humano de alta
calidad. Se trata de promover el desarrollo integral de seres
humanos capaces de ejercer en plenitud sus derechos, de ser
ciudadanos en el sentido mds cabal del término. Asimismo, que
puedan acceder a la dignidad del trabajo, con la incorporacién
de las innovaciones en todos los procesos productivos, lo que
permitird agregar valor, diversificar productos y mercados
externos y, en consecuencia, trazar una senda de crecimiento
dindmico y, mds importante atin, sostenido en los valores de
la solidaridad y de la igualdad3.

3 La formaciéon de competencias en las personas desde las mds
tempranas edades, potenciar sus capacidades y talentos, constituye
un asunto absolutamente clave para el desarrollo de las sociedades,
no sélo por razones econdmicas sino también politicas, en tanto esas
competencias son las que les permitirdn desempefiarse en forma activa
como ciudadanos. En esta direccidn, sostiene Sen: “las capacidades de
las que disfrutan los adultos estdn profundamente condicionadas por
su experiencia como nifios [...] Las inversiones en educacién y otros
aspectos de las oportunidades existentes durante la nifiez pueden mejorar
las capacidades futuras en formas muy distintas. Primero, pueden hacer
que las vidas de los adultos sean mds ricas y menos problematicas |...]
Nuestra habilidad para vivir con otros, para participar en actividades
sociales y para evitar desastres sociales también estd profundamente
influida por las aptitudes que adquirimos como nifios [...] El éxito
de una democracia depende de la participacion de los ciudadanos y
éste no es solamente un asunto de ‘reaccion visceral’, sino también
de preparacion sistemdtica para vivir como ciudadanos activos y
deliberantes..”. Sen, Amartya, Development as freedom...
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La relacién biunivoca entre derechos humanos y desarrollo
humano se construye en la realidad a través de marcos
juridicos, instituciones y politicas especificas. El principal
mecanismo o instrumento mediante el cual las sociedades
avanzaron en la proteccion de los derechos de sus ciudadanos
y, a la vez, en el logro de mayores niveles de desarrollo a lo
largo del siglo pasado, fue el Estado.

La génesis, la expansion, la crisis y, finalmente, la
reconfiguracion de los Estados de Bienestar durante el siglo
veinte han estado indisolublemente ligados a los progresos
que las sociedades han realizado en términos de proteccion
de los derechos humanos de su ciudadania y en materia
de desarrollo humano, tanto en los paises industrializados
o mas desarrollados como en los de la regién. Se podria
afirmar que el debate sobre los modelos de Estado de
Bienestar que las sociedades contempordneas requieren a
la luz de las transformaciones econdémicas, demograficas,
sociales y politicas a las que asisten, constituye una tarea
necesaria e impostergable. Reflexionar sobre los regimenes
de bienestar que las sociedades latinoamericanas necesitan
para los préximos decenios no deberia ser considerada una
tarea reservada a los especialistas en politica social. Es — y
deberd ser cada vez mds — un asunto de politica econdmica.
Y, por cierto, comporta una rediscusién a fondo de qué
entendemos sobre desarrollo y democracia. América Latina
continda siendo el continente mds desigual del planeta, con
significativos segmentos de su poblacion instalados en las
franjas de la pobreza y aun de la indigencia, como se vera
a continuacién. El régimen democritico, el desarrollo y
los derechos se hallan severamente cuestionados ante estas
realidades. Una perspectiva de anélisis de estos temas, que
pretenda ser honesta y consistente, no puede eludir esa
interpelacion radical.

2. Evolucion reciente de la pobreza en América
Latina: entre tendencias auspiciosas y
persistentes desigualdades

Al examinar la evolucién de la pobreza y la indigencia —
definidas a partir de la variable ingresos y no de un conjunto
mads amplio de dimensiones —, durante los ultimos 30 afios en
América Latina y el Caribe se podrdn advertir o identificar,
con cierta facilidad, cuatro periodos claramente diferenciados.
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El primero de los periodos corresponde a los afios ochenta
del siglo pasado: la llamada “década perdida”. Como se
puede apreciar en el siguiente gréfico, entre 1980 y 1990 la
incidencia de la pobreza aument6 de 40,5% a 48,3%, lo que
implicé, merced al crecimiento poblacional registrado en
esos aflos, pasar de 136 a 200 millones de habitantes viviendo
en hogares con ingresos inferiores a la Linea de Pobreza.

La ultima década del siglo pasado constituye la segunda
etapa en esta periodizacion; en esos aflos, en particular
durante el primer lustro de los noventa, se registr6 una
moderada reduccién de la pobreza: de 48,3% a 43,.8% entre
1990 y 1999. Esta leve caida en los niveles de pobreza y de
indigencia (de 22,5% a 18,5%) se produjo en el contexto
de crecimiento econdémico posterior a la “década perdida”,
en una etapa signada por procesos de apertura econdémica
y reformas de signo liberal. Cabe consignar que este
descenso fue de la mano con un incremento de los niveles de
desigualdad, especialmente durante la segunda mitad de esa
década; de hecho, como se puede apreciar en el Cuadro 3, la
concentracion del ingreso, medida a través del Coeficiente de
Gini, aument6 en 12 de 17 paises estudiados.

Al analizar esta segunda etapa de nuestra periodizacion
no puede omitirse el sefialamiento del vinculo profundo
e insoslayable entre desigualdad y pobreza. En América
Latina, las altas tasas de pobreza son el resultado de los altos
niveles de desigualdad en la distribucién del ingreso, no de
una “pobreza econémica” o de una insuficiencia productiva.
En esta linea, seflala Eduardo Lora al analizar la desigualdad
en la distribuciéon de la renta en la regién*: “Uno de los
rasgos mds destacados de la mala distribucion [del ingreso]
en América Latina es la enorme brecha que hay entre las
familias que pertenecen al decil de mds altos ingresos y las
demads. [...] el hecho de que el exceso de concentracion de
ingreso en América Latina se debe a la brecha de los ingresos
mds altos puede demostrarse con facilidad, ya que si se
recalculan los indices de Gini sin incluir al decil mas rico,
se encuentra que la concentracién del ingreso de los paises
latinoamericanos no difiere en forma sistemdtica de la de
Estados Unidos (calculada en forma semejante). El Gini del

4 Banco Interamericano de Desarrollo (BID), América Latina frente a la
desigualdad. Progreso Economico y social en América Latina Informe
1998-1999. BID, Washington, 1998, pdg. 18 y ss.
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90% de la poblacién (excluyendo en el cdlculo al decil mds
rico) seria en promedio de sélo 0,36, en lugar de 0,52. [...]
Una implicacién muy grave de la concentracion del ingreso
en América Latina es la extension de la pobreza en la region.
[...] Si América Latina tuviera la distribucién del ingreso
que corresponde a su nivel de desarrollo de acuerdo con los
patrones internacionales, la incidencia de la pobreza seria la
mitad de lo que es realmente; [...] si el ingreso en América
Latina se distribuyera como en los paises del Sudeste de Asia,
la pobreza seria una quinta parte de lo que es en realidad.
Incluso tomando el patrén distributivo de Africa, se encuentra
que para los mayores niveles de desarrollo que tiene América
Latina, deberia tener la mitad de los pobres que tiene
realmente”.

Entre fines de los afios noventa y los primeros del pasado
decenio se puede ubicar la tercera fase en este recorrido. En esa
etapa se produce en la region considerada como conjunto, un
estancamiento en la reduccién de la pobreza, en tanto algunos
paises padecen un crecimiento significativo de la pobreza y
de la indigencia a causa de profundas crisis econémicas que
cierran en forma dramatica el ciclo y los modelos de los afios
noventa.

Finalmente, el cuarto periodo se inicia a comienzos de
este siglo con una sostenida reduccion de la pobreza y de la
indigencia, tanto en términos relativos como absolutos. Entre
2002 y 2007 se reduce el porcentaje de poblacién en situacion
de pobreza de 44 a 34,1 y el de indigencia de 194 a 12,6. Este
comportamiento asume otra valoracion si se considera en
términos absolutos: la poblacién en situacidén de indigencia
se redujo de 97 a 68 millones entre 2002 y 2007.
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Grafico 1

Poblacién bajo las Lineas de Pobreza y de
Indigencia (Mét.CEPAL) en América Latina (*).

Anos seleccionados entre 1980 y 2010. En
porcentajes y millones de personas.

Porcentajes

E==i Personas en situacion de POBREZA no INDIGENTE
Personas en situacion de INDIGENCIA
4mTotal de Personas en situacion de POBREZA

1980 1990 1999 2002 2007 2008 2009 2010

Millones

1980 1990 1999 2002 2007 2008 2009 2010

Fuente: elaboracién propia con base en datos extraidos de la base
on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas), a partir de las tabulaciones de los paises.

(*) Estimacion correspondiente a 18 paises de la regién mds Haiti. Las
cifras colocadas sobre las secciones superiores de las barras representan
el porcentaje y nimero total de personas pobres (indigentes mas pobres no
indigentes).
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Cabe el interrogante respecto a si el estancamiento que se
observa en los tltimos cuatro afios en los indices de pobreza
y de indigencia representa una nueva etapa en este recorrido,
en un marco global de crisis econémica y de incertidumbre, o
si simplemente implica una desaceleracion de una tendencia
que adn se sostiene, en términos de mejora en los niveles de
bienestar de los estratos de menores ingresos de la poblacion.

El descenso de la pobreza que se registra en la regién
en los dltimos diez afos — y que en algunos paises, como
Chile, se inicia ya en los afios noventa — se manifiesta con
mayor claridad en aquellos paises que experimentaron
profundas crisis econdmicas y sociales a comienzos de la
década pasada. En este sentido, se destaca la trayectoria de
Argentina, donde la pobreza cae desde el 45,4% que registrd
en 2002 — valor inédito para la historia argentina — al 8,6%
del 2010 — el segundo valor més bajo de la region, detrds
de Uruguay que registré un 8,4% en ese afo. Otros paises
donde se observan caidas muy pronunciadas en los niveles
de pobreza desde 2002 a 2009, son Brasil (respectivamente,
37,5% y 24,9%), Venezuela (48,6% y 27,6%), Pera (54,8%
y 34,7%) y Chile (21,7% — en 1999 — y 11,5%). Mas alla
del impacto que tiene en la region la trayectoria particular de
algunos de sus paises (obviamente, Brasil merced a su peso
poblacional), la conclusién mds relevante que se desprende
de los datos presentados (cuadros 1y 2) es que practicamente
en todos los paises de la region (al menos en los dieciocho
sobre los que se presenta informacién) se advierte en mayor o
menor grado una disminucién de la pobreza y de la indigencia
en la primera década de este siglo.
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Cuadro 1

Poblacién bajo la Linea de Pobreza (Mét.
CEPAL) en paises de América Latina (18 paises
seleccionados) a nivel nacional (salvo cuando se
explicita que son datos urbanos).

Anos seleccionados entre 1980 y 2009 (*).
En porcentajes.

1980 1990 1994 1997 1999 2002 2004 2006 2008 2009

Argentina

(drea urbana) 8,5 16,1 23,7 454 294 210 114
Bolivia (Est.

Plurinacional

de) 62,1 606 624 639 540

Brasil 45,1 480 453 358 375 375 377 333 258 249
Chile 386 276 232 217 18,7 13,7 11,5
Colombia 423 56,1 525 509 549 54,1 51,1 50,6 46,1 45,7
Costa Rica 236 263 23,1 225 203 203 205 190 164 189
Ecuador

(drea urbana) 62,1 579 56,2 63,5 490 475 399 390 40,2
El Salvador 542 555 498 489 475 479
Guatemala 71,1 69,4 61,1 60,2 548

Honduras 808 779 79,1 797 713 748 71,5 689

México 47,7 451 529 469 394 370 31,7 348
Nicaragua 73,6 69,9 693 619

Panama 43,0 340 318 299 277 258
Paraguay

(drea urbana) 606 610 659 60,5 582 56,0
Pert 539 476 486 548 486 445 362 347
Reptiblica

Dominicana 47,1 544 445 443 411
Uruguay

(drea urbana) 12,8 179 9,7 9.5 94 154 209 18,8 140 10,7
Venezuela

(Rep.

Bolivariana

de) 250 398 48,7 480 494 48,6 454 302 276

Fuente: elaboracion propia con base en datos extraidos de la base
on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas), a partir de las tabulaciones de los paises.

(*) Los datos corresponden a los afios consignados o, en su defecto, al afio
inmediatamente anterior o posterior.
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Cuadro 2

Poblacién bajo la Linea de Indigencia (Mét.CEPAL)
en personas en paises de América Latina (18
paises seleccionados) a nivel nacional (salvo
cuando se explicita que son datos urbanos).

Anos seleccionados entre 1980 y 2009 (*).
En porcentajes.

1980 1990 1994 1997 1999 2002 2004 2006 2008 2009

Argentina

(drea urbana) 34 6,7 209 11,1 72 38
Bolivia (Est.

Plurinacional

de) 230 198 226 198 213 202 16,2

Brasil 234 202 139 129 132 12,1 90 73 70
Chile 130 76 57 56 47 32 3,6
Colombia 26,1 285 235 268 199 242 158 178 165
Costa Rica 9,9 8,0 78 78 8.2 8,0 72 55 6,9
Ecuador (drea

urbana) 262 255 222 313 194 182 128 142 155
El Salvador 21,7 233 219 221 190 17,3
Guatemala 42,0 31,6 30,9 29,1

Honduras 60,9 539 544 568 544 539 493 456
México 187 168 220 185 12,6 11,7 87 11,2
Nicaragua 484 4406 424 319

Panamé 232 174 148 143 135 11,1
Paraguay (drea

urbana) 188 163 174 184 268 232 221 19,1
Pertd 249 25,1 224 244 17,0 16,1 126 115
Reptiblica

Dominicana 22,1 20,7 290 220 226 210
Uruguay (drea

urbana) 33 34 19 1,7 1.8 25 477 4.1 35 2,0
Venezuela

(Rep.

Bolivariana

de) 86 144 192 205 21,7 222 190 99 9.9

Fuente: elaboracion propia con base en datos extraidos de la base
on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas), a partir de las tabulaciones de los paises.

(*) Los datos corresponden a los afios consignados o, en su defecto, al afio
inmediatamente anterior o posterior.

396

DR © 2012. Instituto Interamericano de Derechos Humanos
https://www.iidh.ed.cr/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/yy7wm8js

SUPERACION DE LA POBREZA E INCLUSION SOCIAL COMO CLAVES PARA LA
DEMOCRACIA Y LOS DERECHOS HUMANOS EN AMERICA LATINA

Como ya se indicd, la reducciéon de la pobreza y la
indigencia en estos ultimos diez afios ha sido acompafiada por
la disminucién en los niveles de concentracion de ingreso, en
un marco de crecimiento sostenido y, en muchos casos, a tasas
inéditas para la historia reciente. Como se puede apreciar en el
siguiente cuadro, 14 de los 16 paises sobre los que se presenta
informacion registran una caida en sus valores de Gini entre
1999 (o 2004) y 2009. Esta tendencia a la reduccién de la
desigualdad en la distribucién del ingreso merece atencion,
en tanto, como vimos, América Latina ha sido y aun sigue
siendo una de las regiones mds desiguales del orbe, rasgo que
obedece a causas de cardcter histérico y estructurald.

En este sentido, la comparacién entre la primera década de
este siglo y la primera mitad de los afios noventa del pasado
resulta pertinente y oportuna. Si bien en la primera mitad
de los afios noventa varios paises de la regién registraron
un descenso en los niveles de pobreza — aunque de menor
cuantia que la observada en la pasada década — y tasas de
crecimiento de cierta magnitud, en los primeros afios de
este siglo la disminucién de la pobreza y la indigencia ha
ido acompafiada tanto por el crecimiento econémico — atn
mayor que el observado hace dos décadas — como por la
reduccion de la desigualdad, uno de los males endémicos de
la region. En otras palabras, y evitando propiciar un relato
autocomplaciente, se podria afirmar a la luz de la informacién
disponible hasta el momento que los ultimos diez afos
registran una trayectoria virtuosa de la region, especialmente
si se la compara con el recorrido de las ultimas tres décadas
del siglo veinte. Aunque todavia no en los niveles exigibles,
se ha podido combinar crecimiento econdémico, reduccion de
la pobreza y disminucién de la desigualdad en la distribucién
del ingreso. En otras palabras, aunque a ritmos todavia lentos,
en algunos paifses de la region ha comenzado a perfilarse el
tan mentado y tantas veces esquivo objetivo de crecer con
equidad.

5 Banco Mundial, Inequality in Latin America and the Caribbean:
breaking with History? BM, 2003.
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Cuadro 3

Concentracion del ingreso en paises de América
Latina (16 paises seleccionados), medida a través
del Coeficiente de Gini. Afios seleccionados entre

1981 y 2009 (*).

1981 1986 1990 1994 1999 2004 2009

Argentina 0428 0466 0460 0498 0,502 0461
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,536 0,579 0,578 0,563
Brasil 0,579 0,585 0,610 0,608 0,598 0,577 0,547
Chile 0,562 0,553 0,551 0,555 0,546 0,521
Colombia 0,591 0,536 0,587 0,583 0,567
Costa Rica 0,475 0453 0468 0477 0487 0,507
Ecuador 0,505 0,543 0,601 0,551 0494
El Salvador 0,540 0499 0,522 0490 0483
Honduras 0,551 0,574 0,550 0,554 0,585 0,570
México 0,519 0490 0461 0483
Panama 0,589 0578 0,576 0,550 0,520
Paraguay 0,582 0,570 0,540 0,510
Pertd 0457 0,567 05503 0491
Repuiblica Dominicana 0478 0,505 0,520 0,520 0,489
Uruguay 0,437 0424 0421 0438 0471 0422
Venezuela (Repiblica Bolivariana

de) 0,471 0486 0498 0470 0,394

Fuente: para todos los paises, excepto Venezuela en todos los afios y
Uruguay en 2009, elaboracién propia a partir de informacién extraida de las
bases de datos on-line de Banco Mundial (http://databank.worldbank.org/
ddp/home.do); para estos dos paises en los afios consignados, elaboracién
propia a partir de informacién extraida de la base on-line de CEPAL (http://
websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas).

(*) Los datos corresponden al afio seleccionado o, en su defecto, al
inmediatamente anterior o posterior.

La reduccién de la pobreza, la indigencia y la desigualdad
en la distribucidn del ingreso que ha experimentado la mayor
parte de los paises de la regién no ha permitido, empero,
acortar otras brechas que histdricamente han definido algunos
de los perfiles mds notorios de la region. Asi, las asimetrias
con relacién al ingreso y, por ende, al riesgo de caer en
situacion de pobreza entre grupos étnicos, dreas geogréficas
(el mundo rural versus el urbano), grupos de edad y género, se
mantienen desafiantes en la region. Como se puede apreciar en
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el siguiente grafico, en todos los paises de la region (al menos
en los 18 sobre los que se presenta informacion) la incidencia
de la pobreza en nifios, niflas y adolescentes menores de
15 afios, es mayor que en el conjunto de la poblacién (en
promedio, 1,4 veces mayor).

Grafico 2

Poblacién menor de 15 afios de edad y
poblacion total bajo la Linea de Pobreza
(Met.CEPAL) en América Latina (18 paises
seleccionados). Aio 2009 o circa. En porcentajes.
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién extraida de la base
de datos on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas).

Algunos de los paises que exhiben mds bajos indices de
pobreza muestran la mayor brecha entre la nifiez y el conjunto
de la poblacién: en Uruguay la incidencia de la pobreza en
nifios y nifas es el doble que en el conjunto de la poblacioén,
en tanto que en Argentina es 1,74 veces mayor y en Chile
1,5. En dichos paises lograr un descenso de la pobreza en el
conjunto de la poblacién atin mayor que el registrado en los
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dltimos afios descansa, fundamentalmente, en la posibilidad
de reducir significativamente la pobreza infantil.

Aln mds notoria resulta la inequidad entre grupos de edad
en el acceso al bienestar si se compara a las personas menores
de 15 afios con las de 65 o mas afios de edad, es decir, si
se compara los dos grupos de poblacién que tedricamente
constituyen el nicleo mds sensible de los regimenes de
bienestar y, en particular, de los sistemas de seguridad social.
Alrededor de 2009, en los 18 paises de la region examinados
la probabilidad de ser pobre para un nifio menor de 15 afios
de edad era 2,8 veces mds alta que para una persona de 65 o
mas afios®.

La concentracion de la pobreza en las generaciones mas
jovenes en buena parte de la region es una expresion de las
persistentes inequidades entre grupos de poblacidon en el
acceso al bienestar y, por tanto, en el ejercicio de sus derechos,
particularmente, de sus derechos econdmicos, sociales y
culturales. Pero este fendmeno también resulta indicativo
de la oportunidad que no se estd aprovechando plenamente
en un tiempo de bonanza, al menos en América del Sur, de
invertir en la formacién de capital humano, en el desarrollo de
capacidades y competencias desde la mds temprana infancia.

Otra de las expresiones o manifestaciones de inequidad
refiere a la condiciéon étnica de las y los ciudadanos
latinoamericanos. A diferencia de lo que acontece con el
clivaje de edad, el panorama dentro de la region puede resultar
variopinto con relacidon a las brechas entre indigenas y el
resto de la poblacién, respecto a la incidencia de la pobreza.
Empero, en muchos paises se observan considerables
asimetrias en perjuicio de los primeros. De acuerdo a datos
procesados por CEPAL7, en nueve de los catorce paises de
los que se dispone informacion, la incidencia de la pobreza
es mayor entre la poblacién indigena que en el resto de la

6 Cilculo hecho a partir de la informacién disponible en la base
on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas). De hecho, en los cuatro paises del Cono
Sur la ratio entre el porcentaje de pobreza correspondiente a nifas y
nifios de 0 a 14 afios y el correspondiente a las personas de 65 o mds
afios de edad fue, en promedio, 6,8, alcanzando el maximo registro
en Uruguay (10,2) ya que entre nifios y nifias la pobreza alcanza al
21,31%, mientras entre los adultos mayores afecta al 2,09%.

7 Ver, <http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstatasp ?carpeta=estadisticas>.
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poblacién (en algunos casos, significativamente mads alta),
en tanto en los restantes paises se advierte una situacién de
paridad o, levemente, una menor incidencia de la pobreza
entre las personas indigenas (Gréfico 3).

Grafico 3
Poblacion bajo la Linea de Pobreza (Met.

CEPAL) por etnia en América Latina (14 paises
seleccionados). Aio 2009 o circa. En porcentajes.
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion extraida de la base
de datos on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas).

Uno de los clivajes estructurales que determina las
distintas posibilidades que tienen las familias de acceder a los
bienes y servicios requeridos para satisfacer sus mas basicas
necesidades es el drea geografica a la que pertenecen: mas
especificamente, la dicotomia entre las dreas rurales y urbanas.
Tradicionalmente, en América Latina — y en algunas otras
regiones del mundo — las personas que residen en las dreas
rurales o semiurbanas disponen de menores oportunidades
para acceder a ingresos, bienes y servicios. Los datos
presentados en el siguiente grafico muestran la persistencia
de esta asimetria o disparidad entre dreas rurales y urbanas.
Al mismo tiempo resulta interesante sefialar que en los paises
con mads bajos niveles de pobreza y, a la vez, mayores indices
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de urbanizacién8, se constata una mayor incidencia de la
pobreza en las dreas urbanas que en las rurales (Uruguay y
Chile) o, a lo sumo, una relativa paridad entre ambas dreas
(Costa Rica).

Grafico 4

Poblacion bajo la Linea de Pobreza (Met.CEPAL)
por area geografica de residencia en América
Latina (15 paises seleccionados). Afio 2009 o circa.
En porcentajes.
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacién extraida de la base
de datos on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas).

Si bien la pobreza sigue teniendo en la mayoria de los
paises de la regién una mayor incidencia en las dreas rurales
que en las urbanas, los paises de la regién no escapan a la
tendencia global a la concentracion —al menos en términos
absolutos— de la pobreza en las grandes dreas urbanas. En
este sentido, cabe seflalar que la pobreza en las grandes
urbes o dreas metropolitanas suele estar asociada a procesos

8 Chile y, particularmente, Uruguay exhiben mds altos niveles de
pobreza en las dreas urbanas que en las rurales, en tanto en Costa Rica
se advierte una relativa paridad entre ambas dreas.
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de segregacion residencial y exclusién sociocultural®. En la
medida que la pobreza se asocia a procesos de segregacién
espacial y fragmentacion del espacio publico urbano, su
reduccién demanda o reclama perspectivas de andlisis mas
complejas y abordajes multidimensionales en materia de
politica publica.

Finalmente, con relaciéon a las inequidades de género,
un andlisis global de la incidencia que la pobreza tiene en
mujeres y varones no permite observar diferencias de mayor
significacion. No obstante, en quince de los dieciocho paises
de América Latina y el Caribe sobre los cuales se presenta
informacién en el siguiente grafico, la incidencia de la
pobreza es mayor entre las mujeres que entre los hombres!0,
En promedio, los quince paises de la regién en los que existe
una brecha de género con relacién a la pobreza en perjuicio
de las mujeres, la ratio entre el porcentaje de mujeres en
situacion de pobreza y el valor correspondiente a los varones
es 1,05, llegando a un maximo de 1,12. Desde luego, una
apertura por edades o territorial podria mostrar brechas atin
mayores. En cualquier caso, la reduccién de las disparidades
laborales entre mujeres y varones (de acceso y salariales) asi
como de las disimiles cargas de trabajo no remunerado (el
cuidado de nifios y adultos mayores), entre otras brechas que
atin deben ser acortadas, sigue siendo una de las llaves para
que la probabilidad de caer en situacion de pobreza de ingreso
no afecte en mayor grado a las mujeres.

9 En tal sentido, corresponde consultar: UNICEF, Estado Mundial de la
Infancia 2012. Nifias y nifios en un mundo urbano. UNICEF, Nueva
York, 2012.

10 En los otros tres paises los porcentajes correspondientes a mujeres y
varones son pricticamente idénticos, por lo cual, en rigor, no podria
afirmarse que la diferencia entre esas estimaciones del porcentaje de
personas bajo Linea de Pobreza sea estadisticamente significativa.
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Grafico 5

Poblacién bajo la Linea de Pobreza (Met.
CEPAL) por género en paises de América Latina
seleccionados. Ao 2009 o circa. En porcentajes.
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién extraida de la base
de datos on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas).

Los datos examinados hasta el momento permiten
extraer dos conclusiones. En primer término, luego de varias
décadas, América Latina y el Caribe experimentan como
region (albergando trayectorias mds o menos positivas o
virtuosas) un periodo positivo, en tanto se han conjugado
un crecimiento econdmico sostenido, una reduccion de la
pobreza y la indigencia significativa en términos relativos,
y un descenso moderado de sus histéricamente altos niveles
de desigualdad. En segundo lugar, la region sigue exhibiendo
inequidades en el acceso al bienestar social y, por tanto, en la
probabilidad de caer en situacién de pobreza y de indigencia,
que merecen especial atencién al momento de formular e
implementar politicas publicas destinadas a reducir en forma
significativa la pobreza.

La constatacién de estas persistentes disparidades entre
grupos de edad (en perjuicio de las generaciones mds
jovenes), mujeres y varones (en perjuicio de las primeras),
areas geograficas (en perjuicio de las zonas rurales y las dreas
urbanas de menor magnitud) y grupos étnicos (en lamayoriade
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los paises, en perjuicio de las poblaciones indigenas), plantea
la necesidad de construir una agenda integral y renovada de
politicas orientadas a superar la pobreza, basada tanto en la
mejora global de los niveles de bienestar de la poblacion como
—y quizés en mayor medida — en la consistente reduccion de
las desigualdades que atin la fragmentan. Esto implica operar
de manera progresiva — esto es, contemplando acciones
afirmativas y de discriminacién positiva— en la distribucién
del ingreso, la formacién de capacidades y activos en las
personas y la generacion de oportunidades para su desarrollo.
Estos imperativos en términos de politicas publicas deben
sustentarse en una resignificacién radical de los vinculos
entre democracia, derechos humanos y combate a la pobreza.

3. El auge de las politicas sociales y la irrupcion
de nuevos programas de superacioén de la
pobreza

En los ultimos diez afios, la region de América Latina
y el Caribe ha experimentado un viraje con relacién a
los paradigmas que predominaron en el debate politico
y académico durante las dltimas dos décadas del siglo
pasado en materia de politica social. Las profundas crisis
econdmicas que algunos paises de la region sufrieron hacia
fines de los afios noventa, que contribuyeron a clausurar el
tiempo intelectual y politico del Consenso de Washington, y
la revalorizacion del Estado, que ya en esos aflos se comenzé
a percibir a nivel global, ambientaron el fortalecimiento de
las funciones estatales en el campo de las politicas sociales.
Este retorno del Estado al centro de la escena — o al menos
la valoracion del papel que puede desempeiar en el terreno
econdmico y social — se refleja en el incremento significativo
y sostenido que ha tenido el gasto publico social, tanto de
su prioridad macroeconémica como fiscal, en practicamente
todos los paises de la region. También este proceso se registra
en el lanzamiento de novedosos y ambiciosos planes de
superacién de la pobreza basados en la aplicacion de amplios
programas de transferencias condicionadas.

Histdéricamente, la prioridad macroecondémica asignada
por el Estado a la inversion social — esto es, la participacion
del gasto publico social (GPS) en el PIB — ha sido en los
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paises de la regidn, con la excepcién de algunos casos, menor
a la registrada en otras regiones del mundo, en particular
en cotejo con los paises mas desarrollados. En 1990 el
GPS representaba en promedio entre los paises de la regién
9,7% del PIB — con una mediana, ain menor, de 7,1% —,
dentro de un amplio rango de variaciéon que iba de 3% a
29%. En 1999, y tras un decenio de crecimiento econémico
relativamente significativo, el GPS promedio alcanzé al
12,1% del PIB. Finalmente, al término de la dltima década,
y tras un crecimiento acumulado atin mayor, el GPS llegé en
promedio al 16% del PIB. El incremento experimentado por
la inversién social del Estado durante la primera década de
este siglo, determiné que algunos paises de la region hayan
alcanzado niveles similares a los registrados en los paises
mas desarrollados. Sin considerar el caso cubano, donde la
participacién del Estado en la economia y las politicas sociales
reviste rasgos particulares dentro de la region, cabe sefialar
que algunos Estados de la regién destinan en la actualidad
una porcién del PIB a las politicas sociales que se asemeja
a la que dedican en promedio los paises méas desarrollados.
En promedio, Argentina, Brasil, Costa Rica y Uruguay
destinaron en 2009 una cuarta parte de su producto PIB a las
politicas sociales (Cuadro 4).
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Cuadro 4

Gasto Publico Social en paises de América
Latina y el Caribe (21 paises seleccionados).

Anos seleccionados entre 1991 y 2009 (*). En
porcentaje del PIB.

1991 1995 1999 2001 2005 2009

Argentina 1961 2123 21,80 22,17 1995 27,78
Bolivia (Estado Plurinacional de) 16222 17,74 17,65 1842
Brasil 1548 2031 21,52 2127 2251 27,06
Chile 12,12 1192 1496 1520 12,87 16,73
Colombia 579 1151 1144 1147 12,83 1445
Costa Rica 1499 1523 1592 1867 1726 2244
Cuba 28,77 2748 2281 2432 3433 3892
Ecuador 3,90 443 3,37 446 4,68 9,35
El Salvador 535 8,52 10,71 12,04 13,01
Guatemala 3,62 447 6,85 7,09 7,59 8,07
Honduras 6,21 5,62 6,93 8,88 9,79 12,22
Jamaica 8,31 8,20 9,79 988 10,67
Meéxico 6,34 7,71 8,63 9,11 942 11,22
Nicaragua 6,30 6,38 9,26 769 11,17 13,00
Panama 8,07 8,31 8,73 9,87 7,53 10,53
Paraguay 3,59 8,27 9,58 6,24 8,12 11,01
Pert 3,79 6,88 8,48 938 9,55 10,01
Reptiblica Dominicana 3,07 4,29 552 7,08 7,05 7,73
Trinidad y Tobago 7,12 6,67 9,96 9,99 12,06
Uruguay 1729 20,57 2038 2242 19,69 2332
Venezuela (Rep.Bolivariana de) 9,75 783 945 12,12 11,52

Fuente: elaboracién propia con base en datos extraidos de la base
on-line de CEPAL (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.
asp?carpeta=estadisticas), a partir de las tabulaciones de los paises.

(*) Los datos corresponden a los afios consignados o, en su defecto, al afio
inmediatamente anterior o posterior.

En el marco de la revalorizacion del papel del Estado en
la provisién del bienestar social, reflejada en el crecimiento
sostenido, tanto en términos relativos como absolutos, de
la inversién publica en politicas sociales los programas
destinados a intervenir en forma directa en el ingreso de
los hogares en situaciéon de pobreza o de vulnerabilidad
a la pobreza han pasado a ocupar un lugar principal en el
repertorio de las politicas sociales.
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Mientras los fondos de inversion social de los afios ochenta
y noventa pretendian bdsicamente mejorar las condiciones
materiales de los sectores en situacion de pobreza extrema
sin intervenir en forma directa sobre sus ingresos, apelando
a programas de mejora de la infraestructura y los servicios
en el territorio, de apoyo a emprendimientos productivos
y de capacitacién laboral, las politicas que se han venido
instrumentado en los tltimos afios han apostado, sin abandonar
ese tipo de intervenciones, a incrementar los ingresos de las
familias en situacion de pobreza a través de Programas de
Transferencias Condicionadas (PTC), con el fin explicito de
reducir la pobreza extrema o de mitigar su severidad. En los
dltimos diez a quince afios, pricticamente todos los paises
de la regién han ido implementando, con mayor o menor
cobertura y envergadura, este tipo de programas, buscando
alcanzar a la poblacion que estd al margen de los mecanismos
tradicionales de proteccidon social, vinculados al mercado
laboral formal, o a los sectores que cayeron en situacion
de pobreza tras las profundas crisis que algunos paises
experimentaron a comienzos de la década pasada.

Si bien es posible identificar una serie de rasgos
compartidos entre estos programas, que permiten agruparlos
en una familia de nuevas modalidades de politica social,
con facilidad se advierten también algunas dimensiones en
las que difieren: la amplitud de la poblacién cubierta por
sus principales prestaciones; la magnitud de los recursos
fiscales movilizados; el grado de articulacion entre los nuevos
programas y las politicas sociales permanentes (Cuadro 5).
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Cuadro 5

Indicadores de cobertura y gasto de los
Programas de Transferencias Condicionadas
(PTC) en paises de América Latina y el Caribe

seleccionados. Ainos 2009/2010 para cobertura 'y

2009 para gasto.

Cobertura
/ poblacién

indigente

(%)

Gasto
/PIB
(%)

Fuente de
financiacion

Argentina

Bolivia
Brasil
Chile

Colombia
Costa Rica
Ecuador

El
Salvador

Guatemala

Honduras

Jamaica
Meéxico

Panamd
Paraguay

Perd
R.Dom.

Trinidad y
Tob.

Uruguay

Cobertura Cobertura
/ poblacién / poblacién
(%) pobre (%)
Asignacién
Universal
por Hijo para
Proteccion
Social 83 464
Bono Juanito
Pinto 17,5 324
Bolsa Familia 264 84,6
Chile Solidario 6.8 51,7
Familias en
Accién 252 56,5
Avancemos 33 174
Bono de
Desarrollo
Humano 443 >100
Comunidades
Solidarias
Rurales 82 17,1
Mi Familia
Progresa 22,6 39,7
Programa de
Asignacién
Familiar
(PRAF) 8,7 12,3
Programa
de avance
mediante la
salud y la
educacion 113 >100
Oportunidades 24.6 62.8
Red de
oportunidades 10,9 39,5
Tekopord 8,6 139
Juntos 7.6 21,2
Solidaridad 212 46,3
Programa de
transferencias
condicionadas
(TCCTP) 24 14,6
Asignaciones
Familiares 11,6 84.6

>100

50,7
>100
>100

>100

522

>100

>100

>100

81
252
60,6

89

>100

>100

02 Gobierno
0,33 Gob.y WB
047 Gob.y WB
0,11 Gobierno

Gob.,BID y
0,39 WB
0,39 Gob.y WB
Gob.,BID y
1,17 WB
Gob.,BID y
0,02 otros
0,32 Gobierno
Gob,BID y
0,24 otros

04 Gob.y WB

Gob.,BID y
051 WB
0,22 WB y BID
0,36 BID
0,14 Gobierno
0,51 Gobierno
0,19 Gobierno
045 Gobierno

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2010.CEPAL,
Santiago de Chile, 2010, pag. 148.
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En tanto buena parte de estos nuevos programas se
caracterizan por su cardcter no contributivo, y dada la
funcion que explicitamente pretenden cumplir como sostén
para el ejercicio de los derechos sociales, base doctrinaria del
concepto de Estado Social de Derecho, se podria afirmar que
representan en cierto sentido, una reorientacion de los sistemas
de proteccién social en la regién hacia nuevos modelos o
regimenes. En esta linea, comenta Draibe!l: “los Programas
de Transferencias Condicionadas de dltima generacion [...]
tienden a apoyarse [...] en concepciones mas amplias de
derechos sociales y, mds ain, en una visiéon multidimensional
de la pobreza, ademds de la apuesta a las capacidades de las
personas y en el capital social, maximizado a través de las
redes e interconexiones entre las personas y la comunidad”.

Al sostenido aumento del gasto publico social y a la
implementacién de los PTC, se han ido sumando en los
ultimos afios algunas reformas destinadas a fortalecer las
funciones del Estado en el campo de las politicas sociales, ya
sea como fuente principal de financiacién, como proveedor
directo de los servicios y/o como regulador de los prestadores.

El incremento de la inversién estatal en politicas sociales
que varios paises de la regién han experimentado en los
ultimos afos y, mdas especificamente, la introduccién de
nuevos instrumentos que permiten alcanzar a segmentos
de la poblacion que histéricamente han estado relegados
de las mallas de proteccién social o que han sido afectados
por ciclos econémicos recesivos, coloca a la region en una
posicién claramente mds favorable que en el pasado reciente
para plantearse el desafio de implementar planes o programas
ain mas ambiciosos que permiten reducir en una mayor
magnitud la incidencia de la pobreza.

Algunos ejercicios prospectivos realizados por CEPAL
permiten dimensionar el esfuerzo macroeconémico y fiscal
que demandaria aplicar en cada pais de la region un programa
destinado a reducir en forma significativa la incidencia de
la pobreza entre las familias con nifios — es decir, en los
segmentos poblacionales que registran los mayores niveles

11 Draibe, Susana, “Programas de transferencias condicionadas”, en:
Cardoso, Fernando Henrique y Alejandro Foxley (eds.), A medio
camino. Nuevos desafios de la democracia y el desarrollo en América
Latina. Ed. Ugbar, Santiago de Chile, 2009, pag. 468.
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de pobreza— y a cubrir los déficit de cobertura educativa que
aun existen (Gréfico 6).

Grafico 6

Costo de un programa de transferencias
monetarias (*) dirigidas a familias en situacioén
de pobreza o vulnerabilidad a la pobreza (**) con
al menos una persona menor de 25 anos, y de
la incorporacion a programas socioeducativos
(***) en América Latina y el Caribe (18 paises
seleccionados). Aiho 2008. En porcentaje del PIB.

Nicaragua
Honduras
Guatemala

Bolivia (Est. Plur.de)
Paraguay

El Salvad

Colombia

Venezuela (Rep. Bol. de)
Ecuador

Rep.Dominicana

México

Peri
Panami
Brasil
Chile
Argentina
Costa Rica

Uruguay

0123 456 7 8 9 1011121314151617 1819 20 21 22 23 2425
B Transferencias a familias con menor/es de 25 aiios, en situacion de pobreza o vulnerables

H Incorporacién a programas soci i yalaed ion de la poblacién de 0 a 17 aiios

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2010... Nota
informativa, capitulo V, pags. 49 a 54.

(*) La propuesta de transferencias planteadas por CEPAL (2010) supone
una transferencia equivalente al monto de 1 Linea de Pobreza por cada
nifio entre 0 y 4 afios de edad (1,5 en caso de tratarse de una familia con
jefatura monoparental), de 0,5 por cada nifio entre 5 y 14 afios de edad (0,75
en caso de familia monoparental) y del costo por alumno en la educacién
sect;mdaria publica por cada joven entre 15 y 24 afios que no estudia ni
trabaja.

(**) Familias con ingresos per cdpita inferiores a 1,8 Linea de Pobreza.

(***) Costo total de la inclusion educativa de las personas menores a 18
afios de edad que no estdn cubiertas en los programas de primera infancia,
educacién pre-primaria y primaria, baja secundaria y alta secundaria,
de acuerdo a las edades tedricas correspondientes a dichos niveles de
ensefanza, considerando el costo per cépita en la oferta puiblica.
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En este marco, puede sostenerse que la reduccion de la
pobreza en el corto plazo y fundamentalmente en el mediano
plazo demanda el fortalecimiento de la accién estatal en
diversos campos de politica. En este sentido, sostiene
CEPAL!2: “Para avanzar en la agenda de la igualdad es
indispensable que el Estado asuma un papel protagénico. [...]
Por una parte [...] tiene la responsabilidad bésica de disociar
logros y aprendizajes educativos respecto de las condiciones
socioecondmicas de origen de nifios y jovenes y promover
una mayor convergencia de esos logros en toda la sociedad.
Por otra parte, el Estado debe velar por reducir las brechas del
mercado laboral y la vulnerabilidad a diversos riesgos, tanto
por medio de politicas activas de empleo y salarios, como
de transferencias ptblicas con claro efecto redistributivo a lo
largo de la vida de las personas™!3.

Obviamente, en aquellos pafses donde los indices de
pobreza son bajos — al menos en comparacidn con el resto
de los paises de la region — y la cobertura en educacién

12 CEPAL, Panorama Social de América Latina 2010 pag. 205.

13 A esta altura parece bastante claro que la accién del mercado y los
beneficios del crecimiento econdémico por si solos no pueden lograr
una distribucion adecuada del bienestar —razonablemente equitativa—
ni la disminucién de la pobreza. El reconocimiento del papel que
puede y debe jugar el Estado a través de los sistemas tributarios y las
politicas sociales —en particular, la seguridad social y los programas de
transferencias—ha ganado terreno en el debate intelectual y politico. En
esta direccion, afirma Ruiz-Huerta: “La complejidad de las sociedades
contempordneas aconseja cuestionar la existencia de relaciones lineales
entre el crecimiento econdmico y la distribucién de la renta. La tasa
agregada de crecimiento econdmico es el resultado de procesos muy
diversos, que pueden tener efectos contrapuestos sobre la desigualdad
y la pobreza. Esta tltima, aunque puede verse muy afectada por el
ritmo general de la actividad econémica, depende en buena medida
del papel compensador de las politicas piublicas. No es dificil
intuir algdn tipo de relacion entre el gasto realizado en prestaciones
sociales en cada pais y su respectiva tasa de pobreza. Cabe esperar
a priori que los paises que mas esfuerzo presupuestario realizan
presenten también tasas de pobreza mas bajas |[...] Los programas
de mantenimiento de rentas constituyen, por tanto, una red de
proteccion eficaz en muchos casos para eludir el riesgo de pobreza
o rebajar su intensidad [...] Conviene recordar, en cualquier caso,
que el objetivo bdsico de los programas de mantenimiento de rentas
es que los beneficiarios puedan alcanzar unos niveles minimos de
renta mas que eliminar por completo la pobreza”. Las negritas nos
corresponden al texto original. Ruiz-Huerta, Jesus, “Las politicas contra
la pobreza en la OCDE: eficacia, equidad y control democrdtico”, VII
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 2002, pdg. 9.
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basica cuasi-universal o al menos muy extendida (Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, Panamd y Uruguay), el esfuerzo
macroecondmico adicional que implicaria la implementacion
de este tipo de plan resulta, en principio, con relacién al PIB
de esos paises, relativamente bajo: menor, o apenas superior,
a 3 puntos porcentuales del producto. Algunos de estos
paises son, precisamente, los que asignan mayor prioridad
macroeconémica al GPS dentro de la regién (como ya se
seflald, Argentina, Brasil, Costa Rica y Uruguay destinan en
promedio al GPS 25% del PIB).

Para estos paises la ejecucion de programas de superacion
de la pobreza como el que modela CEPAL no parece ser
una meta irrealizable, al menos en términos fiscales, habida
cuenta de la capacidad que han demostrado desde hace varias
décadas para movilizar recursos, ya sea destinando una
porcién atn mayor del PIB al GPS o transfiriendo recursos
desde el gasto publico no social al GPS. Ademds de ese
primer grupo de paises, el ejercicio planteado por CEPAL
permite identificar un segundo segmento que componen
Perd, México, Repuiblica Dominicana, Ecuador, la Reptblica
Bolivariana de Venezuela y Colombia, donde la ejecucién de
un programa de este corte supondria esfuerzos adicionales o
una redistribucién del gasto publico de cierta entidad (entre
4 y 6 puntos porcentuales del PIB), aunque factible quizads en
un horizonte temporal un poco més lejano.

Finalmente, se advierte un dltimo grupo de paises para el
cual la aplicacién de un programa de este tipo implicaria un
salto significativo con relacién a la presion fiscal que ejercen,
aunque de muy diversa cuantia: desde 8% a 23% del PIB. La
razon por la cual estos paises deberfan movilizar una porcion
significativa de su producto para poder desarrollar este tipo
de programas estriba en que atin vastos segmentos de su
poblacién se hallan en situacion de pobreza (entre 48% y 69%,
como se aprecia en el Cuadro 1) y en la persistencia de un
déficit de cobertura educativa de cierta magnitud. El impacto
que un programa de esta magnitud tendria en la incidencia de
la pobreza y, probablemente también, en la distribucion del
ingreso, se advierte con claridad en el Gréfico 7.
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Grafico 7

Incidencia real de la pobreza y simulada (después
de transferencias) en la poblacién en paises de
América Latina y el Caribe seleccionados. Ao

2008. En porcentajes.
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2010... pag. 211.

Los paises de la region que presentan en la actualidad los
menores porcentajes de poblacion bajo Linea de Pobreza (en
orden decreciente de acuerdo a los valores de 2008, Uruguay,
Chile, Costa Rica y Argentina) lograrfan reducir su magnitud
a un digito, ubicdndose asi en una situacién similar a la
de los paises mds desarrollados, y en niveles semejantes a
los que supieron registrar a comienzos de los afios sesenta
y setenta, cuando se realizaron los primeros estudios de
estimacién de la pobreza en América Latinal4. En los paises
restantes, si bien la aplicacién de un programa de este tipo no
reduciria la incidencia de la pobreza hasta transformarla en
una condiciéon que afecte a una minoria muy acotada de su
poblacién, determinaria un descenso sensible de la pobreza,
colocando al continente en una posicién més propicia para el
fortalecimiento de la integracion social y, por tanto, para la
construccién de democracias de mayor calidad.

14 Altimir, Oscar, La dimension de la pobreza en América Latina,
Cuadernos de la CEPAL no. 27. CEPAL, Santiago de Chile, 1979, pag.
63.
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4. Las visiones de la ciudadania sobre la
democracia

Examinar el estado de la democracia en un sistema politico
determinado — esto es, establecer en qué areas o dimensiones
registra sus mayores fortalezas y en cudles sus debilidades
relativas —, asi como identificar los desafios o retos que debe
enfrentar para acrecentar la calidad del régimen polidrquico,
es ante todo un ejercicio esencialmente analitico y empirico.
Reconociendo la falibilidad de cualquier aproximacion
desde las ciencias sociales a la conceptualizacion tedrica y
la medicién empirica de un fenémeno tan complejo como
es el de la democracia, resulta imprescindible desbrozar las
dimensiones principales que entrafia el concepto moderno —
no el cldsico — de democracia representativa (basada en la
participacién de toda la ciudadania — el sufragio universal
— a través de elecciones libres y transparentes en un marco
de competencia pluralista), para establecer, en términos
comparativos, en qué punto se halla la region, cudl ha sido
su trayectoria reciente y cudles son, en consecuencia, algunos
de los retos que debe enfrentar para seguir fortaleciendo la
calidad de sus instituciones democraticas.

Una de las primeras dimensiones asociadas al concepto
de democracia es la de “Estado de Derecho”, la que
involucra entre otros aspectos la eficacia del sistema legal,
la independencia efectiva del Poder Judicial, la proteccién
del derecho de propiedad, la aplicabilidad de los contratos.
El “Estado de Derecho” remite a la tradicién liberal, una
de las bases doctrinarias de los regimenes polidrquicos
modernos. Segtin Guillermo O’Donnelll5, el nacimiento y
consolidacion de las poliarquias ha sido el resultado histérico
de la convergencia de tres corrientes del pensamiento
politico moderno: en primer lugar, el liberalismo, entendido
como la doctrina que defiende el ejercicio de las libertades
individuales; en segundo lugar, el pensamiento democratico,
definido como la biisqueda de la permanente ampliacion y
profundizaciéon de los mecanismos de participacion del
demos; finalmente, el republicanismo, considerado como
la vocacion por la transparencia politica y la vitalidad de la
accion ciudadana. Utilizando el indice de “Rule of Law” que
integra la base de datos Worldwide Governance Indicators del

15 O'Donnell, Guillermo, "Accountability horizontal", en Revista Agora
8, Buenos Aires, 1998.
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Banco Mundial, en 2009 los paises reunidos en la OEA tenian
un valor de - 0,11, dentro de un margen de variacién tedrico
que va de - 2,5 a 2,5, por lo tanto, muy cercano al promedio
de todas las naciones del mundo e inferior al promedio
registrado entre los 54 paises europeos y de Asia Central, y
apenas menor al promedio de los 32 paises de Asia del Este
y el Pacifico. En otras palabras, en esta primera dimensién
asociada al concepto de democracia, la region se ubica en un
punto medio con relacion a todas las regiones del mundo, por
debajo del promedio de los paises europeos y de Asia Central
— que en su mayoria conforman el grupo de paises de “Muy
Alto Desarrollo Humano”, de acuerdo al indice que elabora
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
—, practicamente a la par de los paises del Este del Asia y el
Pacifico, y por encima de las restantes regiones del planeta!®.

Si se analiza el valor promedio de las Américas en el indice
de “Voz y Rendicién de Cuentas”, que contempla aspectos
tales como la capacidad que tienen las y los ciudadanos
para incidir en la vida politica y participar en la seleccion
de su gobierno, asi como la libertad de expresion, libertad
de asociacion y la existencia de una prensa libre, se advierte
que su ubicacién en el concierto internacional mejora con
relacion al indice de “Rule of Law”: el promedio es 0,35, tres
décimas menor que entre los paises de Europa y Asia Central,
que es la regiéon que obtiene el registro mas alto entre todas
las regiones. Resulta de interés este dato puesto que, en cierto
sentido, se podria afirmar que la capacidad de organizar la
voz de la ciudadania y la accountability remiten a las otras
dos corrientes de ideas que nutrieron la construccion de las
poliarquias modernas segin O’Donnell: el pensamiento
democrdtico y el pensamiento republicano. El avance y
consolidacion de los regimenes democraticos en la regién
durante las dltimas tres décadas, luego de los procesos de
transicion hacia la democracia que experimentaron muchos
de sus paises en los afios ochenta, constituye uno de los
factores explicativos del valor que, en promedio, registran
los paises de las Américas en este indice. Este refiere a una
de las dimensiones constitutivas del concepto de poliarquia:
la capacidad efectiva que tienen las y los ciudadanos de
participar en los procesos de toma de decision.

16 Al excluir a Canadd y a los Estados Unidos — los dos paises que
registran los valores mds altos en el indice — del cdlculo del promedio
para las Américas, el indice cae a -0,22, un valor levemente mds bajo
que el promedio global que no altera la ubicacién de la regién en el
ordenamiento de todas las regiones del orbe.

416

DR © 2012. Instituto Interamericano de Derechos Humanos
https://www.iidh.ed.cr/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/yy7wm8js

SUPERACION DE LA POBREZA E INCLUSION SOCIAL COMO CLAVES PARA LA
DEMOCRACIA Y LOS DERECHOS HUMANOS EN AMERICA LATINA

Otra dimensién que resulta clave al examinar el estado
de la democracia en la region refiere a la eficacia de los
gobiernos para producir decisiones politicas e implementar
politicas. El indice de “Eficacia del Gobierno” intenta resumir
las percepciones sobre la calidad de los servicios publicos, la
administracién publica y el grado de independencia frente a
las presiones politicas, asi como la calidad de la formulacién
y ejecucion de las politicas. Por cierto, este concepto aplica
a diversos tipos de régimen politico, no sélo al régimen
democrético. Empero, y recogiendo la ensefanza de Norberto
Bobbio en 11 futuro della Democrazia (1984)!7, uno de los
desafios que enfrenta, en particular, el régimen democrético
es el de producir e implementar decisiones politicas, estando
como ningun otro régimen politico moderno expuesto a
diversas,y amenudo contradictorias,demandas de actores que
se pueden organizar sin mayores restricciones, y las que debe
responder con recursos siempre limitados. Articular expresion
y representacion de intereses diversos con decisiones que
normalmente no conformardn en forma plena las demandas
del demos es, por tanto, un reto tipicamente democraticol8.
Como se puede apreciar en el Gréfico 8, la region obtiene

17 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia. FCE, México, 1986.

18 Decia Bobbio: "primero el Estado liberal y después su ampliacidn, el
Estado democratico, han contribuido a emancipar la sociedad civil del
sistema politico. Este proceso de emancipacién ha hecho que la sociedad
civil se haya vuelto cada vez mds una fuente inagotable de demandas
al gobierno, el cual para cumplir correctamente sus funciones debe
responder adecuadamente pero, ;cémo puede el gobierno responder
si las peticiones que provienen de una sociedad libre y emancipada
cada vez son mas numerosas, cada vez mas inalcanzables, cada vez
mas costosas? [ ] La cantidad y la rapidez de estas demandas son tales
que ningtin sistema politico, por muy eficiente que sea, es capaz de
adecuarse a ellas. De aqui el llamado 'sobrecargo’ y la necesidad en la
que se encuentra el sistema politico de tomar decisiones drasticas. [ ]
Ademas,la rapidez con la que se presentan las demandas al gobierno
por parte de los ciudadanos, esta en contraste con la lentitud de los
complejos procedimientos del sistema politico democratico [...] En
conclusion, en la democracia la demanda es facil y la respuesta es
dificil; por el contrario, la autocracia tiene la capacidad de dificultar la
demanda y tiene gran facilidad para dar respuestas". Tras ubicar estos
dilemas, Bobbio una vez mds reivindica los valores dltimos del régimen
democriético, mds alld de los complejos retos que debe enfrentar: "mi
conclusion es que las falsas promesas y los obstaculos imprevistos
[...]1 no han sido capaces de 'transformar' un régimen democratico
en un régimen autocratico. La diferencia sustancial entre unos y otros
permanece. El contenido minimo del Estado democritico no ha
decaido: garantia de las principales derechos de libertad, existencia
de varios partidos en competencia, elecciones periddicas y sufragio
universal, decisiones colectivas o concertadas”. Las negritas nos
corresponden al texto original. Ibidem, pags. 28-29.
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en el indice de “Eficacia del Gobierno”, al igual que en el de
“Voz y Rendicién de Cuentas”, un valor superior al promedio
global y apenas inferior a la de la regién que exhibe el valor
mas alto. Los gobiernos de la regién, en un tiempo histérico
de claro predominio del régimen polidrquico a nivel regional,
muestran, considerados en conjunto, un nivel de eficacia
relativamente satisfactorio en perspectiva comparada. El
incremento entre 2001 y 2010 del valor promedio entre
los paises de la region de la variable “satisfaccién con el
funcionamiento de la democracia”, que regularmente mide el
Proyecto Latinobarémetro (Gréfico 9), revela que para buena
parte de su ciudadania — empero, ain no la mayoria — la
democracia no sélo es percibida como el régimen preferible
o deseable frente a otras formas de gobierno, sino también
como un tipo de gobierno que produce buenos resultados.

Por tltimo, en lo que refiere a la estabilidad politica y la
ausencia de violencia, el indice del Banco Mundial vuelve a
posicionar a la regién en un valor promedio a nivel global y
en el tercer lugar en el ordenamiento de todas las regiones
del mundo. En este punto, una de las explicaciones que
facilmente se pueden plantear refiere al peso que atn tiene
en las percepciones de las y los ciudadanos y tomadores de
decision (dos de las principales fuentes de informacién para
la construccién de este tipo de medidas) la presencia de
expresiones de violencia, de diverso tipo, en buena parte de
los paises de la regidn.
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Grafico 8

Indicadores de gobernanza y democracia en
distintas regiones del mundo.
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Mundial (http://databank.worldbank.org/ddp/home.do).
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(i) Este indice agregado combina muchos de los indicadores disponibles
sobre Estado de Derecho, incluyendo los que se ocupan del grado de
la proteccion de derechos de propiedad, la aplicabilidad de contratos,
independencia del Poder Judicial, eficacia del sistema legal, etc. Los
indicadores considerados en este indice incluyen algunos que estdn basados
en encuestas y otros en opiniones de expertos. El indice puede tomar valores
entre -2,5y 2,5. Un valor de 0 indica el promedio de la muestra mundial.

(ii) Este indice combina las percepciones sobre en qué medida las y los
ciudadanos de un pais son capaces de participar en la selecciéon de su
Gobierno, asi como la libertad de expresion, libertad de asociaciéon y una
prensa libre. El indice puede tomar valores entre -2,5 y 2,5. Un valor de 0
indica el promedio de la muestra mundial.

(iii) Este indice combina las percepciones de la calidad de los servicios
publicos, de la administracion publica y el grado de su independencia de
presiones politicas, asi como la calidad de la formulacién de politicas y la
ejecucion y la credibilidad del compromiso del Gobierno a esas politicas.
El indice puede tomar valores entre -2,5 y 2,5. Un valor de O indica el
promedio de la muestra mundial.

(iv) Este indice combina las percepciones acerca de la probabilidad de que
el Gobierno sea desestabilizado o derrocado por medios inconstitucionales
o violentos, incluidos el terrorismo y la violencia politicamente motivada.
El indice puede tomar valores entre -2,5 y 2,5. Un valor de O indica el
promedio de la muestra mundial.

Desde otra perspectiva, la evoluciéon del apoyo a la
democracia en la regidon desde que este indice es medido en
forma regular por el Proyecto Latinobarémetro, muestra un
quiebre en 2001 con respecto a la tendencia descendente que,
en promedio, la regioén describié en la segunda mitad de los
afios noventa. Como se puede apreciar en el siguiente gréfico,
el porcentaje de encuestados que manifestaban su adhesion
— normativa o ideolégica — a la democracia frente a otras
posibles formas de gobierno, descendié en forma sostenida
entre 1996 y 2001: de 61% a 48%. A partir de ese tultimo
afio, el apoyo a la democracia ha crecido en forma sostenida
en la region, llegando en 2010 a 61%, un valor similar al de
mediados de los afios noventa. Asimismo, en lo que refiere
a la satisfaccién con el funcionamiento de la democracial?,

19 Esta es una variable que, a diferencia del “apoyo a la democracia” que
se basa en actitudes politicas — esto es, orientaciones relativamente
estables de los individuos hacia objetos politicos como la ideologia
o el régimen de gobierno —, se apoya en juicios o evaluaciones de
cardcter mds racional que los individuos construyen a partir de sopesar
el desempefio de instituciones o actores politicos.
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la tendencia ascendente que se registra entre 2001 y 2010 es
también pronunciada: desde 25% a 44%. En otras palabras, la
ciudadania de laregion han fortalecido en los tltimos diez afios
su adhesion valdrica hacia la democracia — uno de los factores
que contribuyen a la sustentabilidad del régimen polidrquico
—, al tiempo que estdn globalmente mds satisfechos con los
logros de sus sistemas politicos bajo este régimen.

Grafico 9

Indice de “Apoyo a la Democracia” y de
“Satisfaccion con el funcionamiento de la
Democracia” del Latinobarometro en América
Latina y el Caribe (*). Serie 1996-2010. Porcentajes.

== Apoyo a la Democracia

== Satisfaccion con el Funcionamiento de la Democracia
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Fuente: Corporacion Latinobarémetro, Informe 2010. Corporacion
Latinobarémetro, Santiago de Chile, 2010, pdgs. 27 y 38. Disponible en:

<http://www.latinobarometro.org/latino/LATAnalizeQuestion.jsp>.

Asimismo, la moderada disminucién que se observa a
partir de 2006 de la brecha entre el porcentaje de la poblacién
que expresa su apoyo a la democracia y el que corresponde a
quienes manifiestan estar satisfechos con su funcionamiento,
que llegd a ser de 25 puntos en 2003 — aunque habia sido
atin nueve puntos mds alta en 1996 —, constituye un dato
auspicioso, en tanto podria estar indicando la pérdida de
peso entre la ciudadania de quienes adhieren normativa o
doctrinariamente a la democracia estando disconformes con
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su rendimiento (por asi decirlo, “demdcratas insatisfechos”).
Esta tendencia es alentadora en tanto la consolidacién de un
segmento, que adhiere a la democracia “ideal” pero que estd
insatisfecho con lo que efectivamente produce el sistema,
podria contribuir a deslegitimar — la perdida de creencia, en
términos weberianos — al régimen democratico realmente
existente en un sistema politico determinado.

Si bien la regién se encuentra en una situacién mads
favorable que en el pasado reciente respecto a los valores
y evaluaciones que contribuyen a sustentar o respaldar al
régimen democrdtico, como se desprende de algunos de
los indicadores analizados, superar las disparidades que
histéricamente han caracterizado en mayor o menor grado a
todos los paises de la regién sigue siendo uno de los retos a
enfrentar. La construccién de democracias de “alta calidad”,
basadas en la activa participacion de su ciudadania, implica
alcanzar un umbral minimo o bdsico de integracion social,
de adhesién a cddigos y valores comunes, lo cual resulta
improbable o poco factible en condiciones de elevada
desigualdad. Pese a los avances que se han registrado
practicamente en todos los paises de la regién en términos de
reduccion de la pobreza, la indigencia y la desigualdad en la
distribucién del ingreso, atin una elevada proporcion de las y
los latinoamericanos sostiene que las personas en situacién
de pobreza conforman el grupo mds discriminado dentro de
la sociedad, por encima de otras condiciones que podrian
en diversas esferas de la vida social generar, objetivamente,
similares o mayores niveles de discriminacion.

422

DR © 2012. Instituto Interamericano de Derechos Humanos
https://www.iidh.ed.cr/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/yy7wm8js

SUPERACION DE LA POBREZA E INCLUSION SOCIAL COMO CLAVES PARA LA
DEMOCRACIA Y LOS DERECHOS HUMANOS EN AMERICA LATINA

Grafico 10

Personas que son mas discriminadas en las
sociedades latinoamericanas segun la opinién
de sus ciudadanos. Respuestas a la pregunta
del Latinobarémetro: “; Cual cree (Ud.) son las

personas o grupos mas discriminadas que hay en
(pais) o cree Ud. que no hay grupos o personas
discriminadas en (pais)?”(*). Afho 2008. En

porcentajes.
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Fuente: Informe 2008 del Latinobarometro (http://www.latinobarometro.
org/latino/LATAnalizeQuestion.jsp).

(*) Pregunta abierta; solamente se registran las respuestas que superaron el
2% de menciones.

La persistencia de actitudes y conductas discriminatorias
hacia determinados segmentos de la poblacion representa,
obviamente, un obstiaculo para alcanzar mayores grados de
integracion social. La democracia implica, por el contrario,
la apertura pluralista a la diversidad; supone la propension
a resolver pacificamente contenciosos o disputas entre
quienes pertenecen a distintos contextos. Pero también
implica la vigencia efectiva y no retdrica de los derechos
humanos y, como se advierte en los registros sefialados, ello
no puede lograrse si se mantienen los niveles de pobreza
que, aun después de las mejorias advertidas en los dltimos
afios, el continente latinoamericano sigue exhibiendo. Si
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bien la desigualdad econdmica y social no necesariamente
es equivalente a fragmentacion, exclusién y propensién a
discriminar al diferente20, parece evidente la existencia de
cierta relacion entre estas variables. Por tanto, los paises de la
region enfrentan, en cierto sentido, dos retos: reducir los altos
niveles de desigualdad que han contribuido a la reproduccién
intergeneracional de la pobreza, acortando asi las distancias
entre los diferentes, y promover la aceptacion de la diversidad,
tanto a través de las politicas ptiblicas — en particular, la
educacién — como de la accidn politica de los partidos, los
actores sociales organizados y las comunidades. Ambos retos
prioritarios van al niicleo mismo de una reconceptualizacién
de la democracia, con el centro de una vinculacién cada vez
mds estrecha entre la vigencia de los derechos humanos y la
superacion efectiva de la pobreza.

5. Como epilogo: repensar la democracia, la
ciudadania y los derechos humanos desde
la perspectiva radical de la superacion de la
pobreza

Resulta trivial el sefialamiento de que, en torno a qué es
la democracia y qué es posible esperar de ella, han existido
y existen multiples teorias. Algunos, como Sartori, sostienen
que la teorfa sobre la democracia posee un cuerpo central y
que las llamadas “teorfas alternativas” de la democracia no
son tales: o son falsas o son teorias parciales. Otros sostienen
que en base a los cdnones actuales del cambio civilizatorio y
del giro de época, la democracia tal cual se ha pensado ya no
resultaria posible. Definir la democracia es importante para
establecer qué esperamos de ella. Esto implica reflexionar
sobre la democracia, el liberalismo, el pensamiento socialista,
la libertad y la igualdad desde sus origenes, en todas sus
acepciones, hasta llegar a nuestro actual uso, comprensién y
aplicacion de estos conceptos y valores. Hace falta también
analizar con radicalidad las nuevas relaciones entre politica
y economia, Estado, sociedad civil e individuo, y reflexionar
sobre la actualidad de la democracia y sus vinculos mads
concretos con la vigencia efectiva de los derechos humanos
en su perspectiva mds integral.

20 En algunas de las sociedades mds desarrolladas se advierten fenémenos
de segregacion residencial, exclusién sociocultural y aun actitudes
discriminatorias — por ejemplo, contra los inmigrantes — pese a tener
niveles relativamente mds bajos de desigualdad econémica que otras
regiones del planeta.
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No podemos perder de vista los niveles distintos en que
se ingresa cuando reflexionamos sobre una democracia
deseada y cuando lo hacemos en torno a aquélla en la que
vivimos. Establecer cudl es la democracia ideal es una
tarea mas o menos facil, lo realmente dificil es saber cuales
son las condiciones y realidades de la democracia posible.
Robert Putnam, con su libro Para hacer que la democracia
funcione21, ha obligado a revisar las teorias del desarrollo al
poner en evidencia que cuando la comunidad estd organizada
a nivel de la sociedad civil en claves de solidaridad, creando
redes de confianza y cooperacidn, incluso en los casos de un
escasisimo nivel educativo, ademas de escasez de recursos,
ha sido capaz de revitalizarse. El capital social es identificado
por Putnam con la comunidad civica y ésta como una
conjugacion de factores entre los que se destacan el grado de
participacién en las votaciones de referéndum, proliferacién
de asociaciones de indole diversa (deportivas y culturales y la
votacién por partidos y programas en vez de por personas).
Lo contrario de la comunidad civica y el capital social resulta
ser el clientelismo politico, una estructura de relaciones
desiguales, carente de organizaciones de base y dependiente
de “patrones” y no de instituciones ciudadanas.

El concepto de capital social remite a la auto-organizacion
solidaria, generadora de redes de confianza y cooperacion
entre las personas, los grupos y las comunidades. Su esencia
es civica en el sentido de compromiso con la administracién
y el bienestar del todo colectivo. Pero este compromiso
no depende de un altruismo desinteresado, sino de un
sentido de estar gestionando lo propio, donde las normas
deben cumplirse para garantizar la confianza y el progreso
colectivo y personal. Como se puede apreciar, se trata de un
ordenamiento social en el cual el ciudadano es parte activa.
En este sentido, va mds alld del capital humano, entendido
éste como el nivel de escolaridad, técnico o profesional. La
existencia del capital social es lo que nos explica por qué este
tiltimo no es suficiente para alcanzar el desarrollo?2.

21 Putnam, Robert, Para hacer que la democracia funcione, 1992.

22 Sobrado, M., “El capital social y el desarrollo”, en: Democracia Digital,
2004. Disponible en: <http://www.democraciadigital.org>, a octubre
de 2010.
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Las discusiones sobre el concepto de ciudadania abarcan
hoy todo el espectro politico. A mds de doscientos afios de sus
origenes modernos con la revolucién de 1789, el concepto de
ciudadania relacionado con las ideas de derechos universales,
libertad de expresion y libertad politica sobre la base de
la “voluntad popular”’, hoy da lugar a nuevas situaciones
problemadticas que alteran no sélo los panoramas politicos
locales sino también los internacionales. Eventos politicos
que se registran en todo el mundo han mostrado que el vigor
y la estabilidad de una democracia moderna no dependen
solamente de la justicia de su “estructura de base”, sino
también de las cualidades y actitudes de su ciudadania.

Los estudios de los afios setenta y ochenta se centraron
fundamentalmente en problemas estructurales estatales,
restando importancia a la ciudadania. Si bien en cualquier
andlisis de ésta, el Estado es el mediador que equilibra lo legal
con lo legitimo?3, no es posible omitir hoy que una adecuada
concepcion de la ciudadania parece requerir un equilibrio
entre derechos y responsabilidades, asi como una toma de
posicién frente al controvertido tema de la participacion
democrética y su promocién. En Citizenship and Social Class
(1949), T. H. Marshall definia la ciudadania en términos de
posesion de derechos. Para Marshall cada uno debia de ser
tratado como un miembro pleno en una sociedad de iguales.

Desde la garantia de la democratizacién y extensién de
los derechos civiles, politicos y sociales a todos, el Estado
de bienestar liberal democratico supuestamente asegura que
cada integrante de la sociedad se sienta como un miembro
pleno, capaz de participar y disfrutar de la vida en comun.
Este punto de vista ha recibido varias criticas. Entre éstas, una
se refiere a la consideracion de la ciudadania como derivada
de las nociones de democracia y de justicia, implicando una
nocion pasiva de la misma que no atiende a la necesidad de
fomentar la responsabilidad ciudadana; otra se refiere a la
dificultad de dicha nocién para atender el creciente pluralismo
social y cultural de las sociedades modernas. Pero también
esas visiones han sido y son cuestionadas por desentenderse
a menudo de la condiciones sociales, econdmicas y culturales
que habilitan en los hechos la vigencia del ejercicio de

23 Zapata Barrero, Ricard, "Hacia una Teoria Normativa de la Ciudadania
Democriética", en: Letra Internacional 38, Madrid, 1995, pag. 88.
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los derechos y del sentido de pertenencia a un nosotros
ciudadano?4.

Aniveldelateoria,el conceptode ciudadaniaesta vinculado
a las exigencias de justicia y de pertenencia comunitaria. La
ciudadania se asocia a la idea de derechos individuales y a la
nocion de vinculo con una comunidad particular. No se trata
simplemente de un estatuto legal definido por un conjunto
de derechos y responsabilidades, sino que es también una
identidad, la expresién de la pertenencia a una comunidad
politica. Cuando lidiamos con el uso clésico de la ciudadania,
lo que juega un rol importante es el tema de las inclusiones
y las exclusiones, un viejo problema que tiene nuevos giros
con los problemas en torno a la marginalizacion y la pobreza.

Eldebate en torno alos renovados sentidos de lademocracia
ocupa en el presente un lugar principal en la agenda politica
de América Latina. En ese marco, cobra singular relevancia
la discusidn sobre los limites que la desigualdad y la pobreza
pueden, de facto, imponer al deseo de un mayor avance de la
democracia en términos cualitativos. Como también ha sido
seflalado en varios de los trabajos que forman parte de esta
publicacidn, la nueva cultura de los derechos humanos que
emergid en la region luego de las dictaduras de la seguridad
nacional, tampoco puede eludir la interpelaciéon de una
pobreza persistente que flagela a millones de ciudadanas
y ciudadanos latinoamericanos. Esta circunstancia se
profundiza de modo especial cuando las democracias del
continente, pese a los avances constatados —en particular
en la dltima década—, no han podido abatir el flagelo de la
pobreza en los niveles exigibles, ni siquiera en una fase de
inédita bonanza econdmica como la que se ha registrado en
los tdltimos afios.

Fue en este contexto de exigencias que desde el afio 2000,
y en especial desde 2007, el IIDH ha promovido una iniciativa
en la direccion de profundizar la interrelacion de los derechos
humanos con la dimensién de la pobreza. Para impulsar esta
tarea, el itinerario elegido ha sido a nuestro juicio, adecuado.
En primer término, porque se ha comenzado por un niicleo
ineludible: la construccion de un marco conceptual renovado,

24 Kymlicka, Will y W. Norman, "El retorno del ciudadano. Una revision
de la produccion reciente en teoria de la ciudadania", en: Cuadernos del
CLAEH no. 75, Montevideo, 1996, pag. 85.
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capaz de dar cuenta de la radicalidad de la problemadtica
abordada. En procura de ello no se han omitido dreas de
interrelacion cruciales, como la de los derechos humanos
y los regimenes politicos o los modelos econdémicos, entre
otras. En segundo lugar, la hoja de ruta ha sido certera porque
desde esa perspectiva se ha indagado en clave histérica
la relevancia que ha tenido el tema de la pobreza en los
instrumentos del Sistema Interamericano y en sus 6rganos
mds representativos. En tercer lugar, como bien ha sefialado
Pedro Nikken, porque se ha optado por la consolidacion de
un enfoque de derechos humanos en las politicas publicas
contra la pobreza, profundizando “una vinculacién necesaria
pero incémoda”. Finalmente y desde la conviccién sobre
la necesidad de la radicalidad de la iniciativa, el camino
se ha visto ampliamente beneficiado por el recurso de la
consulta publica, con la convocatoria a un amplio espectro de
representantes de organizaciones sociales y de colectivos de
toda América Latina.

A nadie puede escapar que la problemadtica tomada como
centro de esta iniciativa del IIDH, ha generado y genera
opiniones encontradas y hasta conflictos en el Sistema
Interamericano. Como siempre ocurre con los temas
relevantes, los debates exigentes sobre lo que realmente
importa no suscitan consensos rapidos y confortables, en
especial si el camino elegido para cumplir con la tarea tiene
el rigor y la integralidad antes referidas. Pero lo que ocurre
es que hablar de democracia y de derechos humanos en la
América Latina contemporanea saltedndose la interpelacion
radical de la dimension de la pobreza, no es admisible. En
los contextos actuales, que recombinan procesos intensos de
rebalance del poder a nivel mundial, mutaciones civilizatorias
y tecnoldgicas profundas, y cambios significativos sobre los
sentidos del desarrollo humano en todos sus aspectos, no
resultarfa siquiera posible participar de la reconceptualizacion
en curso sobre la democracia y los derechos humanos en el
continente sin el foco principal de la pobreza. La demanda de
una genuina “democracia de ciudadanos” exige tal vez mads
que nunca repensar estos temas, en forma bien distante a la
tentacion del retorno a las “democracias limitadas”, que tantas
veces han prevalecido en el continente. De igual manera, se
requiere un rigor conceptual superior para estar prevenidos
frente a los peligros de la “confusién democrdtica” contra la
que con mucha razén ha alertado Sartori. La realidad histérica
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de las democracias latinoamericanas impone en verdad — en
consonancia con lo que acontece en muchas otras zonas del
mundo — una especificacion central del obstaculo de la pobreza
para el pleno ejercicio de la ciudadania y para la vigencia de
una cultura integral de los derechos humanos. En el Sistema
Interamericano, como se ha visto, no se empieza ahora en esa
direccién, pero todavia falta mucho por hacer. El contexto es
de oportunidad y de exigencias. No lo desaprovechemos.
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