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Documentos de cohesion social

La FITAPP, a cargo de la Secretaria Ejecutiva de EUROsociAL, pretende
contribuir con esta coleccion a los debates sobre la cohesion social y su
papel en las relaciones entre la Uniéon Europea y América Latina. Estos
documentos son un espacio de reflexion en el que destacados autores y
autoras de ambas regiones comparten sus inquietudes y propuestas
sobre problemas y soluciones vinculados con el acceso al bienestar, el
papel del Estado, la solidaridad territorial y la construccion de ciudada-
nia, entre otras dimensiones esenciales de la cohesion social. El objetivo
de estas publicaciones no es presentar soluciones sino suscitar interro-
gantes que puedan contribuir al desarrollo de politicas publicas y estra-

tegias de cooperacion mas eficaces y eficientes para la cohesion social.

El Programa Regional para la Cohesion Social en América Latina
EUROsociAL es una iniciativa de la Comision Europea, a través de su ofi-
cina de Cooperacion EuropeAid, para promover la cohesién social en
América Latina mediante el intercambio de experiencias entre Adminis-
traciones Publicas. Su objetivo es fortalecer capacidades institucionales
y de gestion de politicas puiblicas para transformarlas en auténticos vec-
tores de cohesion social. Los sectores de intervencion del programa son
justicia, educacion, empleo, fiscalidad y salud, entendidos como los ejes
de actuacion que permiten vertebrar los procesos de cohesion social.

Mas informacion en: www.programaeurosocial.eu

La Fundacion Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas
Publicas (FIIAPP)

La FIIAPP es un organismo de naturaleza fundacional y de caracter ins-
trumental para la accién exterior de Espana en el ambito de la coopera-
cién para la gobernabilidad democratica. Opera en el seno y al servicio
del sector publico, movilizando en el dmbito internacional el “saber
hacer” y las buenas practicas existentes en el conjunto de las Adminis-
traciones Publicas. La Fundacion se constituye como uno de los entes
ejecutores del Plan Director de la Cooperacion Espanola, movilizando
conocimiento y capacidad de gestion en aquellos sectores relacionados
con la construccion de ciudadania, instituciones, democracia, buen
gobierno y promocion de politicas publicas.

Mas informacion en: www.fiiapp.org
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M Introduccion

El presente estudio parte de la base de que todas las politicas ptblicas inci-
den en la cohesién social, sin embargo algunas de ellas lo hacen de manera
directa, y normalmente se identifican como “politicas sociales”, en tanto
otras actuan indirectamente. Estas ultimas normalmente no son analizadas
desde la perspectiva integral de lo que la Comision Econdémica para Améri-
ca Latina y el Caribe (CEPAL) ha definido como cohesioén social, y ellas son
el objeto de este trabajo. Pero en una perspectiva especifica. Si todas las
politicas publicas inciden, entonces las habra que contribuyen, que son neu-
tras o que no contribuyen a la cohesion social. En este caso se analizan las
politicas que no contribuyen o que pueden no contribuir a la cohesién social,
segun sea su forma de implementacion. En concreto, esta evaluacion se rea-

liza desde la perspectiva de América Latina.

Las politicas analizadas incluyen las de apertura comercial y liberalizacion
de mercados; las que fortalecen o disminuyen la competencia en los merca-
dos; las politicas urbanas que afectan a la cohesién social por la via de la
segregacion espacial de las ciudades; las politicas de seguridad ciudadana,
y de control del trafico de drogas ilegales y de represion del consumo de
estas drogas, y sus efectos sobre los niveles de confianza en las instituciones
y en las redes sociales; y las politicas macroeconémicas, entre otras. En el
estudio se parte de la base de que las politicas se aplican en sociedades
democraticas y, por lo tanto, no se ha considerado la posibilidad de que

la democracia esté ausente.

Frecuentemente, las politicas publicas no consideran mas que una o algu-
nas de las dimensiones que se consideran constitutivas de la cohesion
social. Por ello, es posible encontrar una politica que sea eficiente para
alcanzar el objetivo intrinseco de esa politica, pero no necesariamente sea

una politica generadora de cohesion social. Es que para promover la cohesion
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social, una determinada politica no tiene que aceptar sélo algunos de sus
aspectos definitorios, sino que tiene que mejorar el conjunto de ellos. En
palabras actuales, no basta con que se genere crecimiento econémico, es
necesario que junto al crecimiento haya mejoria en todos los indicadores de
cohesion social o en el conjunto de ellos al menos.

En el texto se considera también el concepto de cohesion social y sus indi-
cadores, con el objeto de que el lector no deba recurrir a otras fuentes de

informacion para documentarse.

Por tltimo, se concluye que el desafio de las politicas ptiblicas hoy en Amé-
rica Latina es tomar conciencia de la multiplicidad de los impactos de las
mismas, cuestion que la introduccion del debate sobre cohesion social con-

tribuira a resolver.
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B 1. El concepto de cohesion social y su medicion

1. La cohesidn social

Uno de los temas de la Cumbre Union Europea-América Latina y el Caribe,
realizada en Viena el afio 2006, fue la cohesién social. Este es el tema de nu-
merosas reuniones posteriores, incluida la Cumbre Iberoamericana de
Santiago el ano 2007. En Viena, la Cumbre Unién Europea-América Latina,
junto con declarar que “la cohesién social busca contribuir a la construccion
de sociedades mas incluyentes ofreciendo a todos la oportunidad de tener
acceso a los derechos fundamentales y al empleo, de disfrutar de los benefi-
cios del crecimiento econémico con equidad y justicia social, y poder desem-
penar plenamente de esta forma un papel en la sociedad”, enumera una serie
de politicas que debieran llevarse adelante en la regiéon con el objeto de

avanzar hacia el objetivo de tener sociedades mas cohesionadas.

La declaracion considera que es necesario “promover politicas publicas respon-
sables que conlleven una mejor distribucion de la riqueza y de los beneficios del
crecimiento econémico”; subraya la “importancia de establecer politicas fiscales
y de proteccion social adecuadas para fomentar un crecimiento econémico equi-
tativo con justicia social que favorezca la creacion de empleo de calidad y pro-
ductivo, y que busque incorporar el sector informal en la economia formal”; rea-
firma el compromiso “para erradicar la pobreza, la desigualdad, la exclusion
social y todas las formas de discriminacion [...] asi como [con] la gobernabilidad
democratica”; reconoce la “necesidad de adoptar estrategias generales e inte-
gradas y politicas publicas para garantizar la igualdad de oportunidades [...] asi
como un mayor acceso a la educacion, salud y empleo, integrando en ellas la
perspectiva de género [...]”; y destaca la “importancia de fomentar la responsa-
bilidad social de las empresas, de estimular el didlogo social y la participacion de
todos los actores pertinentes, incluida la sociedad civil, asi como el respeto a la

diversidad étnica, con el fin de construir sociedades mas cohesionadas”.
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La cohesion social ha emergido como un tema prioritario en la regién, posi-
cionandose como un desafio permanente para toda sociedad. Esta prioridad
ha traido aparejado un esfuerzo por delimitar este concepto no siempre uni-

VOCO.

En esta linea, Tironi y Tironi (2006), recogiendo las definiciones del Dic-
ctonario de la Real Academia Espaitiola, la definen como “la fuerza o
accion mediante la cual los individuos pertenecientes a una sociedad se
mantienen unidos”. Asi considerada, cabria preguntarse: ;cudl es esa fuerza
0 accién que permite a los individuos permanecer unidos?, y por otra parte:

scomo se genera esa fuerza?

Por su parte, CEPAL (2007) plantea que este concepto “vincula causalmen-
te los mecanismos de integracion y bienestar con la plena pertenencia social
de los individuos”. La cohesién social se referirfa, entonces, tanto a la efica-
cia de los mecanismos instituidos de inclusion social como a los comporta-

mientos y valoraciones de los sujetos que forman parte de la sociedad'.

Este concepto se relaciona con la lucha contra la pobreza y la desigualdad,
pero no se limita a la distribucion de la renta —aunque sin duda éste es un
aspecto relevante—, sino que aborda también otras dimensiones de la desi-
gualdad y la exclusion social, como el género, la raza y grupo étnico, y el

territorio.

Por otra parte, el Banco Mundial ha sefialado que la cohesion social es “el
grado de interdependencia entre los miembros de una sociedad, basada en
la identidad comun, la solidaridad y confianza. Se funda en el desarrollo de
una comunidad de valores compartidos, de metas y objetivos comunes bajo
una situacion de igualdad de oportunidades, y basadas en la reciprocidad™.

De acuerdo a esta definicion, las politicas publicas a favor de la cohesién

social serian aquellas que:

1. Estos mecanismos incluyen, entre otros, el empleo, los sistemas educacionales, la titulari-
dad de derechos y las politicas de fomento de la equidad, el bienestar y la proteccion social.
Los comportamientos y valores de los sujetos abarcan ambitos tan diversos como la con-
fianza en las instituciones, el capital social, el sentido de pertenencia y solidaridad, la acep-
tacién de normas de convivencia, y la disposicion a participar en espacios de deliberacion
y en proyectos colectivos.

2. Banco Mundial, 2003.
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a) Desarrollen identidad comun.

b) Construyan solidaridad.

¢) Establezcan horizontes de confianza.

d) Establezcan situaciones de igualdad de oportunidades.

e) Generen en la comunidad relaciones basadas en la reciprocidad.

Sin duda, ello abarca un espacio de politicas que va mucho mas allad de las
politicas sociales, y mucho mas alla de las politicas que contribuyen solo a
generar igualdad de oportunidades (Palma, 2007).

Para Juan Carlos Feres, de CEPAL, “la cohesién social se define como la dia-
léctica entre mecanismos instituidos de inclusion/exclusién sociales, y las
respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en

que dichos mecanismos operan (sentido de pertenencia)” (Feres 2006).

Seglin el Consejo de Europa (2005), “la cohesién social consiste en la
capacidad de la sociedad de asegurar el bienestar de todos sus miembros,
incluyendo el acceso equitativo a los recursos disponibles, el respeto por
la dignidad humana, la diversidad, la autonomia personal y colectiva, la
participacion responsable y la reduccion al minimo de las disparidades
sociales y econdémicas con el objetivo de evitar la polarizaciéon. Una socie-
dad cohesionada es una comunidad de apoyo mutuo compuesta por indi-
viduos libres que persiguen metas comunes por medios democraticos
(Comité Europeo para la cohesién social, 2004). Este es un concepto que
permite, en la perspectiva del Consejo de Europa, superar los enfoques
funcionales de la cohesion, evitar la consideracion de la cohesiéon desde
una aproximacion negativa y visualizar las politicas de cohesion como obje-
tivo/proceso y descripcion/prescripcion. Desde esta logica, la cohesién
social no constituye un recuerdo nostalgico de la armonia social perdida,
sino que incluye los aspectos claves de una estrategia para alcanzar una
sociedad moderna basada en el reconocimiento de los derechos, la libertad
y dignidad humana, y en el desarrollo sustentable. Las visiones tradiciona-
les de la cohesién, que la definen en términos del grado en que los miem-
bros de un sistema social comparten valores, exhiben sentido de perte-
nencia o manifiestan la capacidad de trabajar juntos, no responden las
preguntas sobre la pluralidad de intereses e identidades existentes en las
sociedades. El uso de una aproximacién funcional a la cohesiéon puede con-

ducir a que ésta sea entendida como la ausencia de diferencias, a olvidar
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la dimensién del actor y a concebir a una sociedad cohesionada como un

sistema totalmente armoénico”.

En la visiéon del Consejo de Europa, ninguna sociedad es completamente
cohesionada y, por tanto, la cohesion social es mas bien un ideal que una

meta a ser alcanzada.

Pero no se dice como se consigue esto en nuestros paises, que carecen de
cohesién social, que no han sido capaces de desarrollar esas mismas politi-

cas que se pregonan.

De acuerdo con lo sefialado, uno de los mecanismos de inclusién social y que
inciden en la cohesién social son las politicas educativas. A través de estas
politicas se pueden promover y desarrollar los elementos sefnalados en el
parrafo precedente, como valores y una identidad comun, asi como ampliar
las oportunidades para todas las personas.

La educacion, sin duda, puede jugar un papel central en la cohesién social.
CEPAL (6p. cit.) llama la atencién sobre los distintos cruces que pueden
hallarse entre educacién y cohesion social, dados principalmente por su
aporte fundamental en la reduccion de la pobreza y la promocion del ejerci-
cio de sus derechos por parte de ciudadanos y ciudadanas. No obstante,
plantea que al mismo tiempo esta relacion presenta también un caracter

problematico, que requiere de distintos d&mbitos de intervencién.

Por una parte, se requiere adoptar medidas para impulsar una mayor equi-
dad en materia de igualdad de oportunidades y de calidad en la educacion,
que permitan asegurar un orden mas justo y meritocratico, con un claro sen-
tido de pertenencia. Asimismo, se requieren medidas orientadas a revertir
las formas de discriminaciéon derivadas de las dindmicas de socializacion
y transmision mediante el sistema educativo para permitir que la educacion sea
una experiencia de aprendizaje en el respeto a la diversidad y la reciproci-
dad de derechos.

Lo anterior lleva a mirar con mas detencién la situacién actual de la educa-
cion, yendo mas alld de indicadores de acceso que dan cuenta de metas de
cobertura a alcanzar. Con estos indicadores se corre el riesgo de generar

una vision de la realidad que esconde las desigualdades y exclusiones que
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realmente se generan. La calidad de la educacion que reciben personas de
distintas procedencias socioeconémicas es disimil, y si eso se cruza con
otras variables como el sexo de las personas y su origen urbano o rural, las

diferencias son atin mayores.

Junto con ello, la violencia en las escuelas es una problematica que va en
aumento y que se vincula a la violencia que se observa en las comunidades.
Esta violencia puede ser fisica, sicol6gica o econémica. Por otra parte, los
factores que inciden en la violencia escolar consideran tanto factores indivi-
duales como otros factores referidos a las culturas y climas escolares. Se ha
estudiado como un mecanismo para reducir la violencia en las escuelas la

apertura a la cultura de los(as) alumnos(as) y de la comunidad.

La propuesta sobre cohesién social impulsada por la CEPAL (6p. cit.) plan-
tea que la educacién puede tener un rol preponderante en la formacion de
valores y actitudes que permitan revertir discriminaciones histéricas y
fomentar una cultura ampliada de respeto a los derechos humanos. En esta
perspectiva, es importante que los y las educandos/as interioricen la valora-
cion positiva de laigualdad de derechos y de respeto a las diferencias en fun-

cién de género, etnia, raza, cultura y lugar de origen.

Pero las escuelas, como espacio de concrecion de las politicas educativas, no
se encuentran aisladas ni es posible sustraerlas del contexto en que se desa-
rrollan, por lo que el “barrio” en el que estan insertas constituye también un
ambito relevante al hablar de cohesién. Como plantean Tironi y Tironi (6p.
cit.), el barrio ayuda en la creacion y preservacion de la cohesion social, asi

como ciertas caracteristicas de €l pueden actuar en el sentido contrario.

Por una parte, los barrios pueden potenciar —o debilitar— la produccién
de redes sociales o de capital social. Por otro lado, el barrio es una fuente
de oportunidades y recursos, los que van desde la reputacion del barrio has-
ta la cantidad de empleos, los servicios publicos y el equipamiento comuni-

tario.

Desde una perspectiva territorial, surgen como actores relevantes las orga-
nizaciones sociales y los dirigentes de éstas. Sin embargo, ha habido una pérdi-
da de legitimidad y de capacidad de generar redes y sentido de pertenencia

a partir de estas organizaciones. La cohesion social suma actores, como los
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dirigentes sociales, buscando también liderazgos que puedan ser significati-

vos y aglutinadores.

Promover la cohesién social es, entre otras cosas, generar y fortalecer un
sentido de pertenencia ligado en primera instancia al barrio en que viven,
asi como a la comunidad mas amplia, generando a su vez igualdad de opor-
tunidades. Ello implica considerar que los actores sociales —nifios, jévenes
y adultos— son sujetos de transformacion de su realidad, en la medida en
que tienen la posibilidad de comprender y modificar las problematicas que
les afectan, reproduciéndose y sedimentandose en la cultura e identidad
local.

No obstante, esta oportunidad que ofrece la educaciéon no se ha explorado
suficientemente. Sibien en las actuales politicas suelen ser propicias para un
trabajo de este tipo que promueva el reconocimiento de los individuos, el
sentido de pertenencia, el reconocimiento de la diversidad, el ejercicio de
derechos, etc., en la practica las politicas educativas son implementadas
como un proceso de transmision vertical de contenidos, sin reparar en las
necesidades y aportes particulares que cada persona pueda tener y entregar;

y, por lo tanto, su aporte a la cohesion social es discutible.

Tampoco se reconoce de manera suficiente la realidad en la que los indivi-
duos se desenvuelven. No se contemplan la cultura y el contexto del cual
ellos son parte y, a su vez, carecen de metodologias y herramientas eficaces
para propiciar una educacion integradora con la cultura local. Esto implica
que no se logren trabajar de manera eficaz las condiciones sicosociales que
presentan los alumnos y alumnas, y manifiesta la debilidad de los sistemas
educativos.

Por otra parte, no hay una vinculacién con la comunidad y las practicas
comunitarias que fortalezcan el tejido social, y que permita abordar de
manera conjunta las dificultades que se presentan en el barrio, asi como

sacar provecho de las potencialidades.

Es decir, que se entienda la educacion o la politica barrial o la interseccién
de ambas como un proceso en el que no sélo participan los actores del sis-
tema escolar, sino también la comunidad en su conjunto, convirtiéndose asi

en un medio para la cohesién social.
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“Senalar que hay politicas ptuiblicas a favor de la construcciéon de la cohesion
social lleva implicito, al menos, que también hay politicas publicas en contra
de la cohesién social, es decir, que hay politicas puiblicas que no cumplen
con los cinco requisitos que el Banco Mundial sefiala como basales en dichas
politicas. También se puede considerar que hay politicas que sélo parcial-
mente cumplen dichos requisitos. Si s6lo hablamos de las politicas publicas
a favor de la construccion de la cohesion social, seguramente estaremos
dejando de lado muchas de las politicas publicas que nuestros gobiernos

implementan.™.

Cuando se habla de cohesién social se esta considerando la inclusion social
0 la generacion de igualdad de oportunidades, pero también otros elemen-
tos. Por ejemplo, Jane Jonson’ establece que la cohesién social se desarrolla
en cinco dimensiones que son: sentido de pertenencia, inclusion, participa-
cién, reconocimiento y legitimidad; y que estas dimensiones tienen ex-
presiéon continua entre su valoracion positiva, que expresaria cohesion, y
su expresion negativa, que denotaria falta de cohesion social. Asi, un eje o
dimensién varia de pertenencia a aislamiento; otro de inclusion a exclusion,
un tercero de participacion a no consideracion, el cuarto de reconocimiento
hacia rechazo y el ultimo se desarrolla desde la legitimidad hacia la ilegiti-

midad.

Hemos examinado superficial y someramente la educacion y el barrio para
ilustrar que incluso politicas que se considera que aportan a la cohesiéon
social, en muchos casos no lo hacen, que en alguno de los ejes que define
Jonson pueden ubicarse en el ambito de la cohesién en tanto en otros en su
ausencia; y que una politica o practica destinada a generar inclusién puede
alcanzarla, pero puede no contribuir al reconocimiento, o no establecer par-
ticipacion o ser legitima. ;Cuanto mas ocurrira con otras politicas publicas
que usualmente no se consideran como relevantes en la construcciéon de la
cohesion social, pero que tienen alto impacto en ella: desarrollo de mercados,
Tratados de Libre Comercio (TLC), uso de suelo urbano y rural, etc.? ;Daran

cumplimiento a esos cinco elementos basales que define el Banco Mundial?

3. Andrés Palma, “Las politicas publicas a favor de la cohesién social”. I Encuentro Interna-
cional de Redes EUROsociAL. Cartagena de Indias, Colombia, 2006.

4. Jane Jonson, Mapping Social Cohesion: The State Canadian Research, 1998
(http.://www.cprn.com/doc.15723).
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2. Los indicadores de cohesién social

Al decir de la CEPAL, entre las “muchas razones que justifican la visibilidad
de la cohesion social en la agenda regional: quizd lo mas relevante es que los
procesos de insercién de los paises de la region en la economia global estan
demandando niveles cada vez mayores de competitividad y estan generando
nuevas modalidades de exclusion social que pueden derruir las bases de la
cohesion social. Entre las principales tendencias que constituyen amenazas
a la cohesion social, destacan la profundizacion de las brechas econémicas,
sociales y culturales; la pérdida de la confianza en las instituciones ptblicas
y los problemas de gobernabilidad; el debilitamiento de las fuentes tradicio-
nales de identidad y pertenencia, y el creciente desinterés por la participa-
cion y el ejercicio ciudadano” (CEPAL, 2007).

Este mismo debate lleva a CEPAL a afirmar que es necesario dimensionar
y cuantificar de alguna manera el concepto de cohesion social mediante indi-
cadores que permitan evaluar su dimension, evolucion y realizar compara-
ciones entre distintos paises y situaciones. Por ello mira a la Unién Europea

para avanzar en este dimensionamiento.

Para CEPAL, “la experiencia de los paises desarrollados constituye un
antecedente fundamental para cualquier iniciativa que se oriente a la cons-
truccién de un sistema de indicadores de la cohesién social para América
Latina. Por ejemplo, en la Unién Europea las iniciativas de cohesion social
se han enmarcado en un proceso de integraciéon que prioriza la transfe-
rencia de fondos desde las zonas econémicamente méas prosperas hacia las
regiones menos favorecidas, como un mecanismo para disminuir las dispa-
ridades en el desarrollo e incrementar la competitividad y el empleo. Estas
politicas han sido acompanadas por sistemas de monitoreo de la cohesién
social, los cuales han proporcionado informacién basica para el seguimien-
to y la retroalimentacion de las politicas, asi como han facilitado el didlo-
go, el intercambio de experiencias y la concertacion entre los Estados”
(Ibid.).

Sin indicadores adecuados, el seguimiento y la retroalimentacion de las poli-
ticas estaran condenados a fracasar, y el concepto de cohesion social estara
fuera de alcanzar dimensiones operativas, manteniéndose entonces en un

espacio meramente declarativo.
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La tarea para América Latina no puede ser abordada de la misma forma que se
hizo en la Comunidad Europea, ello debido tanto al diferente estado objetivo en
que se encuentran las sociedades de América Latina y las de Europa, como a la
dificultad manifiestamente mayor que enfrentan los Estados del Nuevo Mundo

en generar informacion confiable y adecuada para construir indicadores.

En el caso de la Unién Europea, ya en la Cumbre de Estocolmo, realizada en
marzo de 2001, se presentaron siete indicadores en el &mbito de la cohesion
social: “(i) Distribucion del ingreso (razén entre la parte del ingreso captura-
da por el quintil mas pobre y el quintil mas rico). (ii) Porcentaje de la pobla-
cion bajo la linea de pobreza antes y después de las transferencias (el 60 por
ciento del ingreso mediano nacional). (iii) Persistencia de la pobreza (por-
centaje de la poblacion bajo la linea de pobreza durante tres afios consecuti-
vos). (iv) Proporciéon de hogares sin miembros en el mercado laboral. (v) Dis-
paridades regionales (coeficiente de variacion de las tasas de desempleo
regional). (vi) Baja escolaridad (proporcién de personas de 18 a 24 afios que
no estan ni en educacion o capacitacion y que tienen solamente Baja secun-
daria). (vii) Tasa de desempleo de larga duracion.” (Atkinson et al., 2005).
La sola revisiéon de estos indicadores nos muestra la dificultad para cons-
truirlos o utilizarlos en Latinoamérica, ademas que algunos de ellos, por ejem-

plo la definicién de la linea de pobreza, difieren de un continente al otro.

Pero Europa continué avanzando en la definicién de indicadores para poder
evaluar la magnitud y desafio que le plantea la politica para conseguir que los
indicadores no solo dieran cuenta de resultados, sino facilitaran la construccion
de la agenda de trabajo de la Unién Europea en materia de desarrollo social. De
alguna manera se busco levantar indicadores de inclusién, pero que también
pudieran generar normativas aplicables a los paises en sus politicas sociales.

Los doce indicadores de Laeken (versién 2006) abarcan las dimensiones de
ingresos, empleo, educacién y salud. En materia de ingresos considera cin-
co indicadores, en empleo utiliza cuatro, en educaciéon dos y uno solo en
salud®. La revision de estos indicadores nos acerca al criterio de indicadores
de cohesién social, sin embargo atin no nos sitia de lleno en el concepto.
Pero, como un antecedente que mas adelante sera de utilidad, al examinar

5. Un cuadro con el detalle de los indicadores se puede examinar en el Anexo.
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las politicas que tienen relacion con estos indicadores, o las causas origina-
rias de estos indicadores, podemos avanzar a razonar que ellos no se vinculan
necesariamente con las politicas sociales o con las politicas que se conside-
ra que contribuyen a la cohesion social.

Para Pablo Villatoro y Elizabeth Rivera®, “el sistema de indicadores de Lae-
ken fue pensado para medir la exclusién social, lo cual signific6 un cambio
con respecto al modo tradicional de seguimiento de las politicas sociales. De
hecho, en 1992 la Comisién Europea (citada en Atkinson et 4l., 2005) plan-
ted que la exclusién social ilustra mejor que el concepto de pobreza mone-
taria la naturaleza multidimensional de los mecanismos a través de los cua-
les los individuos son excluidos de los derechos asociados a la integracion
social, y en 1984, la misma Comisién Europea (citada en Brady, 2003:715-
752) hacia énfasis en los aspectos relativos de la deprivacion, al sefialar que
los pobres son las personas cuyos recursos son tan limitados que los exclu-
yen del minimo aceptable de vida en la sociedad en que viven”.

La Unién Europea considera que los indicadores que se han reseniado sirven
para evaluar los avances en cada uno de los paises en términos de reduccién
de la exclusién. Sin embargo, no son suficientes para evaluar la cohesion
propiamente tal. Dado que la cohesién social involucra criterios relativos
a laidentidad comun, la solidaridad y los horizontes de confianza; ademas de
las situaciones de igualdad de oportunidades y las relaciones basadas en la
reciprocidad, si se quiere construir indicadores de cohesiéon social también

se deben considerar estos elementos.

En la Guia Metodologica para la elaboracion de indicadores de cohe-
sion social’, el Consejo de Europa considera como componentes clave de la
cohesion social el que existan sistemas de solucién no violenta de los con-
flictos en la comunidad, que las personas cuenten con autonomia y liberta-
des, que exista un ambiente de confianza y sentimientos de satisfacciéon per-
sonal, ademas de “condiciones de corresponsabilidad de los actores

implicados en el bienestar de todos” y una “economia orientada al bienestar

6. “La cohesion social en los paises desarrollados: Conceptos e indicadores”. CEPAL, Serie
estudios estadisticos y prospectivos. Numero 55 (2007).

7. Concerted development of social cohesion indicators: Methodological guide. Council of
Europe, agosto 2005.
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de todos los individuos y comunidades”, entre otros varios conceptos inclu-

sivos de derechos, deberes, igualdad de oportunidades y equidad.

Esta guia considera veintidos indicadores principales para establecer los
niveles de cohesion social: desigualdad en la distribucion del ingreso, tasa
de desempleo de larga duracién, esperanza de vida al nacer, proporcion de
familias sin hogar, y porcentaje de la poblacién que vive en viviendas de baja
calidad son indicadores que intentan medir la equidad en la satisfaccion de
los derechos; en medicion de reconocimiento incluye proporcion de mujeres
jefas de hogar que tienen empleo, existencia de ghetos étnicos y culturales,
y proporciéon de adultos mayores que perciben pension de vejez. En relacion
con las capacidades autonémicas en cuanto a ingresos, educacién y movili-
dad social; los indicadores son proporcion de hogares sobre endeudados,
proporcion de hogares bajo la linea de pobreza en que ambos padres traba-
jan, éxito escolar de los nifios pobres y desercion escolar temprana; y sobre
participacion y compromiso social considera el porcentaje de participacion
ciudadana en las elecciones, la proporcién del presupuesto publico destina-
do a gasto social, proporcion de adultos mayores que viven solos, porcenta-
je de discapacitados que tienen empleo y proporcién de empleos en el sec-
tor de servicios personales o voluntarios. Por ultimo, estos indicadores
consideran también la confianza, medida por el indice de confianza en las
instituciones, las percepciones de satisfaccion medidas por la conciencia de
los propios derechos y la percepcion sobre la salud personal, y la tolerancia
social evaluada por la tasa de homicidios y la pérdida de vinculos sociales

medida por la tasa de suicidios.

Algunos de estos indicadores son utilizados también por la OECD para eva-
luar la cohesion de las sociedades. A ellos agrega otros, como accidentalidad
laboral, dias laborales perdidos a causa de huelgas y paros, y nimero de pre-
sos por cada cien mil habitantes.

El examen de estos indicadores nos revela que, tal como el concepto de
cohesién social va mas alla de lo que se circunscribe comtinmente a lo social
en referencia a las politicas publicas sociales, los determinantes de los indi-
cadores de cohesion social o, mejor dicho, de los indicadores que permitirian
construir indices de cohesién social incluyen variables de todo tipo, muchas
de ellas dificiles de medir o valorar, y que no estan circunscritas a un tipo de

politicas o a un espacio de politicas publicas.
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En la propuesta de CEPALS® esto es muy claro. Al desarrollar un sistema de
indicadores de cohesién social establece indicadores de distancia, relaciona-
dos con el acceso, la igualdad de oportunidades o la inclusién; indicadores
institucionales, que se pueden vincular a la existencia de un espacio de reco-
nocimientos y ejercicio de derechos; e indicadores de pertenencia, en que
prevalece la confianza interpersonal. El conjunto de indicadores se conside-
ra que incluye elementos objetivos, como brechas de acceso, y subjetivos,
como percepciones. En la propuesta, los indicadores de distancia se relacio-
nan con ingreso, empleo, educacion, salud, vivienda, pensiones, justicia y
brecha digital; casi exactamente lo que se denomina politicas sociales. Por
su parte, los indicadores institucionales incluyen la existencia de un sistema
democratico de generaciéon de autoridades publicas y su correlato en un
Estado de Derecho, por una parte, y la existencia de politicas publicas reco-
nocibles y evaluables, y de instituciones propias de una economia de merca-
do, por otra. Finalmente, en lo relativo a indicadores de pertenencia, se
sefalan explicitamente “dimensiones subjetivas” como multiculturalismo,
confianza, participacion, expectativas respecto del futuro, sentido de perte-
nencia, conciencia de ciudadania, solidaridad social y didlogo social.

No es comun que las sociedades se evaliien por indicadores de esta ampli-
tud. El mayor avance hasta la fecha en un orden de ampliacién de rangos ha
sido el Indice de Desarrollo Humano que estima el PNUD, sin embargo no
abarca todas estas areas, y el peso agregado del producto por habitante es

muy alto en él.

Pero, para lo que interesa a este estudio, lo relevante de las propuestas de
la Unién Europea y de la CEPAL es que el rango de indicadores para evaluar
la cohesion social nos lleva més alla de los conceptos tradicionales para eva-
luar el desempernio social o distributivo y cohesionador de las sociedades.

Al incluirse indicadores de cardcter politico se requiere considerar el impac-
to en la politica de las acciones del Estado, y asi se requiere considerar
acciones del Estado y politicas que van mucho mas alla de lo “social”, mas
alla de las politicas vinculadas al gasto social, aun cuando éstas obviamente
deben ser consideradas también y con todo su mérito.

8. CEPAL, “Un sistema de indicadores para el seguimiento de la cohesién social en Améri-
ca Latina”. LC/G.2362. Diciembre 2007.

o 22 o— ANDRESPALMA IRARRAZAVAL



B 11 Las politicas publicas que pueden incidir
negativamente en la cohesion social

1. Las politicas publicas y la cohesion social

Como se puede desprender del analisis precedente, todas las politicas publi-
cas inciden en los factores que definen la cohesién social, sin embargo algu-
nas de ellas lo hacen de manera directa al actuar sobre lo que se podria
denominar indicadores primarios de la cohesion social, en tanto otras actian

indirectamente o de manera contextual.

Como se senald, para CEPAL hay indicadores de distancia, indicadores ins-
titucionales, e indicadores de pertenencia. El conjunto abarca todo el es-
pacio de las relaciones sociales y de las politicas publicas. Una primera
aproximacion basica agruparia las politicas en funcién de estos tres aspec-
tos. Asi, las politicas sociales que se relacionan con los indicadores de dis-
tancia constituirian un primer grupo de politicas, las que se relacionan con
la democracia y el sistema politico constituirian un segundo agrupamiento,
y las politicas culturales constituirian la tercera agrupacion. Pero esta dis-
tincién es mas bien administrativa o politolégica, si queremos desarrollar
un analisis desde el punto de vista de la cohesion social, ya que, con la
excepcion de los indicadores vinculados a una politica especifica que son
utilizados ya para medir resultados en otros ambitos, cada una de las poli-
ticas puede influir en los distintos componentes con que se intenta medir
el grado de cohesion social de una sociedad. Lo que se busca en este caso
de estudio es agrupar las politicas desde el punto de vista de su impacto en
el conjunto de indicadores de cohesién social, es decir, de su impacto en la

cohesion social misma.
Ello lleva a una categorizacion de las politicas en si contribuyen, si son

neutras o si no contribuyen a la cohesion social; y ello obliga a realizar

miradas que van mas alla de lo sectorial o a intentar medir los resultados
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considerando el impacto de las politicas en el conjunto de los indicadores
y no solamente en aquel para el que fue concebida o que intenta medir la

calidad intrinseca de la misma politica.

En el II Encuentro Internacional de Redes EUROsociAL, el profesor Néstor
Lopez, coordinador de proyectos de equidad y educacién del Instituto
Internacional de Planeamiento de la Educacién de la UNESCO, sede regio-
nal Buenos Aires, afirmaba que “las politicas sociales y educativas de inclu-
sién no necesariamente generan cohesion. Es posible encontrar en Améri-
ca Latina escenarios en que hay una mejora integral de las condiciones
materiales de vida, y de acceso de los nifios y adolescentes a la escuela a
partir de una amplia oferta de servicios publicos y politicas de Estado, y en
los que hay una gran crisis de cohesion social, crisis que se expresa en el
profundo deterioro del entramado comunitario. Hay politicas que promue-
ven el acceso a ciertos recursos, pero sustentadas en principios que debili-
tan los lazos de solidaridad e integracion™. La observacion permite soste-
ner que desde el punto de vista de la cohesién social debe haber una mirada
integral sobre el resultado de las politicas y no es suficiente una mirada par-
cial que evalde si se cumplié el objetivo primario solamente. Una misma
politica puede tener multiples impactos, unos positivos, como posibilitar el
acceso a la educacion, y otros negativos, si se mantienen o aumentan las
diferencias debido a la forma de alcanzar los resultados que la implementa-
cién de la politica conlleva.

La mirada desde la cohesion social obliga a una vision integral de los indi-
cadores de resultado para apreciar los resultados mismos, asi como a la
integracion de las politicas que serdan evaluadas por esos indicadores y
resultados. Miradas desde la cohesién social, las politicas no pueden ser
independientes unas de otras, ya que en la realidad ellas no son indepen-
dientes sino interactian. Al analizar la situacién de la coordinacién entre
las politicas educativas y las empresariales en Francia, George Asseraf, pre-
sidente de la Comisién Nacional de la Certificacion Profesional de ese pais,
sefialaba: “Entonces, la bisqueda de una cohesién social mas importante,
como por ejemplo bajo el angulo de la insercion profesional, de la capaci-
dad en formarse y adaptarse a lo largo de la vida, y hasta bajo el angulo de

1. Néstor Lopez, “Politicas publicas educativas y cohesion social: marco conceptual. Diez
observaciones y tres sugerencias para pensar la cohesion social en el campo de la educa-
cion”. I Encuentro de Redes EUROsociAL, Antigua, Guatemala, 2007.
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la validacion de su experiencia profesional, pasa por un didlogo, una colabo-
racion, y acciones comunes entre expertos y responsables de dos dreas, la de
la formacion y la del mundo laboral, las cuales no tienen como vocacion pri-
mera la de trabajar juntas. Sin embargo, en el mundo actual tienen que hacer-
lo mas y mas estrechamente para mejorar la eficacia de lo que estan en posi-

bilidad de aportar por sus competencias, sus cualidades y su compromiso™.

Ya se ha sefialado que no debemos esperar sorpresas. “Porque uno de los
defectos de muchos de los enfoques sobre las politicas publicas a favor de la
proteccion social es que miran solo el lado positivo de las politicas y no llegan
a explicarse por qué, a veces después de grandes y prolongados esfuerzos, la
cohesion social no mejora o, incluso, se deteriora. Debemos mirar el conjun-
to de las acciones, porque si no lo hacemos asi corremos el riesgo de obser-
var solamente lo que estamos aportando, lo que esta entrando por la llave que
llena el lavamanos, pero podemos no estar observando lo que esta saliendo
o destruyéndose en términos de cohesion social, lo que sale por el desagiie, que
muchas veces es mas que lo que se incorpora por la politicas sociales en su
sentido mas tradicional. Necesitamos observar las estrategias y los estilos de
desarrollo, ademas de las politicas directas que se estan implementando™. La
mirada integral, la mirada estratégica debiera permitir diferenciar los tipos de

politicas y evitar llevarnos sorpresas, pero eso no es facil.

En el I Encuentro de Redes EUROsociAL se senalaba ya: “Son claras, en este
enunciado, las funciones ptblicas que inciden en las posibilidades de obte-
ner cohesion social o de mantenerla: Estado de Derecho, politicas sociales
y politicas de desarrollo de mercados, a los que mas adelante agrega las capa-
cidades de concertacion social o de didlogo al interior de las sociedades. Sin
embargo, en la propia enumeracion queda claro también que hay un amplio
espacio de la sociedad que tiene impactos en la cohesion social y que no
siempre es considerado en los andlisis, porque ¢todos los desarrollos de mer-
cados son equivalentes desde el punto de vista de la cohesiéon social? o ;es

el Estado de Derecho existente un coadyuvante a la cohesion social?™.

2. George Assefar, “Formacion profesional, certificaciéon e insercion laboral. La valorizacion
del aprendizaje no formal e informal como factor de articulacién de las politicas de educa-
cion y de empleo”. II Encuentro de Redes EUROsociAL, Antigua, Guatemala, 2007.

3. Andrés Palma, “Las politicas ptblicas a favor de la cohesion social”. I Encuentro Interna-
cional de Redes EUROsociAL, Cartagena de Indias, Colombia, 2006.

4. Ibid.
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Un desarrollo méas profundo de esa categorizacion propondria agrupar las
politicas publicas en funciéon de sus impactos en la generaciéon de dere-
chos garantizados o garantizables en las personas, en el desarrollo de
mercados productivos que generen empleos de calidad y en la generacién
de confianzas mediante el desarrollo del didlogo y la concertacion social.
Sin embargo, intentar diferenciar el impacto de las politicas publicas en
funcion de estas categorias es ain mas complejo, ya que las distintas poli-
ticas influyen directa o indirectamente en estos tres espacios: Derechos
garantizados de las personas, calidad de vida y auto sustentacion, y con-

fianza.

Si quisiéramos examinar las politicas publicas en funcién de estos derechos
enunciados nos obligarifamos a mirar las politicas con un enfoque integral
e integrador, sin embargo, esa no suele ser la realidad de las politicas publicas
que son sectoriales, territorializadas y focalizadas, en sintesis, desintegradas
o descoordinadas. La ausencia de politicas integradas constituye una forma
de politica publica que atenta contra la cohesion social tanto por el efecto
que causa en los sujetos beneficiarios de las politicas como por el costo éti-

co que representa una mala asignacion de recursos.

Los Estados suelen tomar estructuras en funciéon de iniciativas que se van
reproduciendo a lo largo del tiempo. Se crea una politica y esa politica da ori-
gen a una estructura para su implementacién. Sin embargo, puede terminar
la politica y continuar la estructura que, a su vez va generando una funcién
que se transforma en algo de caracter permanente. Asi, en estos casos, cada
politica va generando una intervencion de caracter permanente. El proble-
ma surge, desde el punto de vista que interesa a este estudio, cuando las
politicas se asemejan y se crean estructuras con funciones similares, o cuan-
do se superponen funciones u objetivos y, por lo tanto, se duplican acciones
o iniciativas. En este caso, por la mala asignacion de recursos, se esta incu-
rriendo en una acciéon que no contribuye a la cohesién social en el sentido
de que el uso de los recursos podria haber generado mejores resultados en

esa perspectiva de andlisis.

Cuando los recursos son escasos, como se ha visto, pero también si no lo fue-
ran; su mal uso constituye un costo o un retraso en conseguir objetivos que
resultan necesarios para que se tenga una sociedad con mayores niveles de

cohesion social.
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Por otra parte, cada vez se asume mas la realidad de que la cohesion social
constituye un objetivo de multiples variables y su generacién es multi cau-
sal, y si es asi, la falta de coordinacion de las politicas no contribuye a gene-
rar el efecto deseado. Hay asi un impacto tanto por la duplicidad en el uso de

los recursos como por la falta de coordinacion e integracion de las politicas.

Si la vision de las politicas fuera integradora, entonces la posibilidad de que
sus resultados contribuyan a la cohesién social seria mucho mayor. Hay
experiencias interesantes en América Latina que confirman esta asevera-
cién, como los programas de promocion social que incluyen aspectos de
diferentes ambitos de politicas en un concepto sectorial o tradicional. El Sis-
tema de Proteccién Social Chile Solidario es un caso de coordinacién inter-

sectorial que ha mostrado la posibilidad de avanzar en la cohesién social.

1.1. Politicas de apertura comercial y liberalizacién de mercados

Las politicas publicas que sélo consisten en ampliar y desarrollar los merca-
dos pueden, sin duda, traer aparejado crecimiento, e inclusive, segiin algu-
nos, disminucion de la pobreza. Sin embargo, cuando consideramos los con-
ceptos que estan detras de la idea de cohesién social, es decir, pobreza,
brechas de pobreza, relacion de ingreso entre el quintil mas rico y el quintil
mas pobre, porcentajes de poblacion ocupada que trabaja en sectores de
baja productividad, brechas digitales, esperanza de vida entre los distintos
sectores de la sociedad y no solo la esperanza promedio de vida al nacer, por
sefialar algunos de los indicadores que la describen; es posible encontrar una
politica que, aun siendo eficiente para el desarrollo de los mercados, e inclu-
so portadora de crecimiento, no necesariamente sea una politica generado-
ra de cohesién social. En una publicacion del Banco Mundial se afirma: “Hay
una paradoja de alcance y escala creciente en nuestro comportamiento eco-
ndémico general y, simultdneamente, en el despertar de nuestras sensibilida-
des hacia problemas e identidades locales. Un rasgo importante de esta
paradoja es que su desarrollo depende del comportamiento futuro de dos
tendencias que actian en contra de ello, a saber, la desigualdad creciente
(Pritchett, 1997) y la volatilidad creciente. La tecnologia que hace la vida
mas estimulante, cosmopolita y préspera para unos, la hace mas precaria
e incierta para muchos otros. El desafio clave de la politica de nuestro tiempo
es la administracién de los riesgos y las recompensas de la globalizacion.

Hacerlo con eficacia y responsabilidad implicard el dar especial atenciéon
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a las redes de seguridad social que protejan a los miembros méas vulnerables
de la sociedad. Esto implicara la construcciéon de instituciones publicas mas
sensibles y responsables que pueden prever los problemas y ajustarse con
rapidez. Esto implicara alentar liderazgos en todos los niveles de sociedad
—desde entrenadores de ftitbol y profesores de aula hasta ejecutivos de ne-
gocio y jefes de Estado— para construir puentes que atraviesen las grandes

separaciones economicas y sociales existentes™.

Lo que se puede afirmar es que, para promover la cohesion social, una deter-
minada politica no tiene que aceptar sélo algunos de los aspectos de cohe-
sién social, sino que mejorar el conjunto de ellos. Y las politicas de libre
mercado o de extension de los mercados, lisa y llanamente, no significan

necesariamente una mejora en la cohesion social.

El caso mas paradigmatico de este tipo de politicas es el de los Tratados de
Libre Comercio (TLC).

Cuando se analiza el proceso de integracion en la Unién Europea de amplia-
cién de los mercados para paises como Espafia, Irlanda, Portugal, o Grecia,
que debe entenderse como desarrollo de TLC porque estos paises se incor-
poraron a un TLC existente, la integracion se hizo con fuertes compensa-
ciones de los paises integrantes del Mercado Comtn Europeo original a los
otros que recién se incorporaban porque para los paises europeos era evi-
dente que el ingreso de los de menor desarrollo relativo iba a significarles
fuertes cambios en sus estructuras productivas, y sin esa compensacion, la
cohesion social europea y la cohesion social interna de estos paises iba a ver-
se deteriorada. De una u otra forma se afirmaba que un proceso de integra-
cién econémica o de apertura comercial trae consigo cambios proporciona-
les o importantes en las estructuras productivas, y consecuentemente en los
grados de integracion social o de cohesion social. Esto se refleja de manera
destacada en los cambios en las velocidades del desarrollo territorial, pero

mas ampliamente en toda la estructura social.

Si examinamos los paises de América Latina —no necesariamente, o no su-
ficientemente con los TLC, pero si con los procesos de apertura comercial

5. Easterly, William; Jo Ritzen y Michael Woolcock. On “Good” Politicians and “Bad” Policies:
Social Cohesion, Institutions, and Growth. The World Bank (2000) [traduccién del autor].
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y en éstos se incluyen los procesos de creacion o adhesién a TLC— se vera
que los TLC y los procesos de apertura comercial representan un cambio
sustancial en el desarrollo de las estructuras productivas, y el efecto de
este cambio consistié en que los sectores dinamicos de la economia, que
respondian a los incentivos del proceso de desarrollo hacia dentro, carac-
terizado por procesos de industrializacién inducidos desde el Estado que
daban origen a economias cerradas afectadas por las limitacion del tama-
no de los mercados y en consecuencia requerian de una reconversion,
dejaron de ser tales y los sectores dindmicos de la economia pasaron a ser,
en casi todos estos paises, aquellos vinculados al procesamiento de mate-

rias primas.

Se produjo entonces una pérdida por parte de sectores que hasta ese
momento se entendian dindmicos y que generaban importantes niveles de
empleo, asi como productividades elevadas para el promedio de esas econo-
mias, y que, por poseer estas caracteristicas, eran los que administraban, por
no decir generaban, el grado de cohesion social que existia en esas socieda-
des desde la perspectiva de los ingresos y del empleo.

En consecuencia, el impacto del proceso que se produce por la apertura
comercial, ya sea unilateral o por los TLC, consiste en que los sectores diné-
micos de la economia son sustituidos por otros. Y la pérdida en que incurren
estos sectores que deben reconvertirse en América Latina no es compensa-
da como en los paises europeos. Por tanto, el efecto directo de los TLC es
un efecto de pérdida de cohesion social. Es decir, fue posible —y de hecho
ha sido asi— que se generasen nuevos dinamismos en la economia acompa-
flados de un mayor crecimiento, que recuperan un crecimiento que venia
decayendo con los sectores que habian sido los dinamizadores de la econo-
mia en el desarrollo hacia dentro y que habian perdido esta condicién por la
limitacién de sus mercados, y que al mismo tiempo se produzca una pérdida

de cohesién por ese mismo efecto.

Esto ocurre porque la apertura a nuevos mercados, aunque implica creci-
miento, genera menor cohesion social porque aquellos sectores que eran muy
relevantes en la estructuracion de la organizaciéon social en cada uno de estos
paises, pierden el importante rol que desempefiaban. En casos como los de
los paises del Cono Sur, la reconversion industrial significé fuertes pérdidas

de empleo. Chile, en particular, fue uno de estos ejemplos. Producto de estas
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reconversiones, el gobierno tuvo que crear programas especiales de empleo
aun cuando con este tipo de iniciativas nunca se recupera el nivel de cohe-

sién social.

En el caso de la economia chilena, la razén entre quintiles (Q5/Q1) que,
como ya se ha visto, es uno de los indicadores que se consideran primarios
para medir los niveles de ingreso asociables a la cohesién social, se incre-
ment6 al doble producto de estos procesos de reconversion industrial que
fue lo sustancial de lo que causé la apertura unilateral. Y si se mira ademas
los indicadores de empleo, la tasa de desempleo abierto se elevé sustancial-
mente. Entonces, la pérdida de cohesion social estd comprobada a través de

los indicadores que se usan para medir estos elementos.

En el caso de otros paises de América Latina, como Argentina, esta reper-
cusion también se aprecia tanto en los niveles de indicadores de pérdida de
cohesién social como en los de la salud, donde las condiciones se deteriora-
ron a tal grado que hubo gente que dejo de recibir atencion y aumentaron
las tasas de mortalidad infantil. Este deterioro en los indicadores de salud no
ocurrié en el caso chileno por la permanencia de los sistemas de atencion al
nifio sano y a la mujer embarazada; pero si hubo un deterioro relativo del
ingreso, el empleo y otros indicadores de cohesion social que permiten afir-
mar, por lo tanto, que una politica de apertura comercial y una politica de
libre mercado, sin compensaciones, es una politica contraria a la cohesién

social.

Claramente, esto es valido en las politicas de libre comercio y, en general,
también en las politicas de desarrollo de los mercados que no son regulados
o que no sufren compensaciones, o que carecen de una contraparte seria por
parte de las politicas publicas para que los efectos del dinamismo natural de
los mercados no produzcan menor cohesién social. Lo que se afirma, por
consiguiente, es que el dinamismo propio de los mercados genera pérdida de
cohesion social, y si se desea que dicha pérdida no se produzca es necesario
que se desarrollen politicas compensatorias, ya sea politicas compensatorias

sociales o politicas compensatorias de mercado.
El efecto natural del dinamismo de los mercados es la pérdida de cohesién

social, lo que también vemos en América Latina donde efectivamente, a par-

tir de los anos ochenta, se permite el libre desarrollo de los mercados en la
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mayoria de nuestras economias. Al decir “libre desarrollo de los mercados” se
esta haciendo referencia a mercados no sujetos a regulacion y que a su vez son
poco competitivos o no son competitivos. No se quiere afirmar que no sea
necesario el desarrollo de los mercados en los que se busque crear un deter-
minado tipo de actividad, y que haya libre iniciativa de las personas, libre acce-
so a capital, o libertad de movimiento y de contratacion; sino que si se permi-
te que las fuerzas del mercado, que actian en funcién de las disponibilidades
iniciales de informacion y de capital en sus distintas formas, operen libremen-
te, entonces el resultado podrd ser mayor crecimiento, pero al mismo tiempo

sera mayor concentracién y, consecuentemente, menor cohesion social.

Porque el efecto del desarrollo libre de los mercados —independiente de si
son mercados domésticos, mercados extendidos, o mercados abiertos pro-
ducto de TLC o de aperturas comerciales— es un efecto naturalmente con-
centrador porque se premia al que tiene mayor informacion, acceso a capi-
tales, a herramientas de gestion, informacién de mercado, etc. Es evidente
que el que posee esos activos no sélo es muy bien valorado en la economia,
sino que puede multiplicar su capacidad dentro del conjunto de la economia.

Como ello ocurre, el resultado sera menor cohesion.

En sintesis, aun cuando se genere crecimiento, el desarrollo libre de los mer-
cados, ya sea por su expansion producto de las aperturas comerciales o por
otras razones, tendra efectos negativos en la cohesiéon social, tanto por los
cambios en las estructuras productivas, y el impacto que ello genera, como
por la concentracion que se produce. Esto puede corregirse con adecuadas
compensaciones, para que el efecto total sea positivo, pero el efecto natural

de estas politicas es negativo desde el punto de vista de la cohesion social.

1.2. Politicas de organizacion industrial y fomento de la competencia

El desarrollo libre de los mercados incide también desde la perspectiva de la
organizacion de las industrias y de las redes sociales asociadas a las estruc-
turas de los mercados. Asi, esto puede verse como un tema de distribucién
del ingreso, también como uno de distribucion de capacidad de generacion
de renta y de redistribucién dentro de sectores, como el propio sector
empresarial, y como un tema de redes sociales que se construyen o destru-
yen en funcién de las libertades para desarrollar las organizaciones produc-

tivas y los limites a la competencia que se establezcan o promuevan. Lo
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podemos observar en el acontecer de Ameérica Latina con el sector farma-
céutico. El farmacéutico es un sector tremendamente competitivo desde el
punto de vista de los proveedores y era tremendamente competitivo desde
el punto de vista de los expendedores de productos farmacéuticos. Sin
embargo, el desarrollo de los mercados y de las tecnologias, impulsados
ambos por la globalizacién, lo ha conducido a un nivel de concentracion con-
siderable en casi todas las economias de América Latina, posibilitando el
surgimiento de dos fenémenos muy importantes. Por una parte puede haber
significado, o ha significado, una rebaja de costos para los consumidores al
expandirse las escalas de producciéon en el nivel de la venta al detalle, algo
que puede ser discutido por las alzas de los precios internacionales de los
medicamentos asociados al uso de patentes. Pero por otra, ha afectado la
estructura social al sustituir el rol del profesional farmacéutico, que tenia
una farmacia en el barrio o en una ciudad de cuarenta mil o cien mil habi-
tantes y conocia a sus clientes, por la farmacia de cadena, que ademas pres-
ta otros servicios adicionales aprovechando su vinculacién a los mercados
financieros. Este vinculo que ha posibilitado la expansion de las cadenas de
farmacias, les permite expandir sus areas de operacién y desarrollar sus pro-
pias lineas de financiamiento, lo que resulta atractivo para los consumidores,

pero tiene el efecto de incrementar la concentracion de estos mercados.

La l6gica de la concentracién opera en estos mercados tanto por el mayor
acceso a los capitales financieros y a las fuentes de distribucién, como por
el poder de obtencién de mejores precios de parte de los proveedores y de
los productores de productos basicos, en este caso farmacéuticos, bajo la
misma légica de la competencia, pero que para el analisis de la cohesién
social resulta concentradora al sustituir al pequeno o mediano proveedor
por la cadena prestadora de servicios. El efecto es que, al trasladar una
funcién empresarial de un pequefio o mediano empresario a una cadena
farmacéutica de grandes dimensiones, se ha generado menor cohesién
social. En definitiva, lo que demuestra este caso emblematico de las far-
macias, y que podriamos extender a otro tipo de sectores econémicos, es
que la aplicacion de las reglas del libre mercado ha implicado la sustitucion
de un grupo de pequefios o medianos empresarios por unos pocos grandes

empresarios.

Esto ha generado niveles muy significativos de concentracion en la industria

los que, a su vez, han terminado por disminuir los grados de cohesion en la
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sociedad. Este resultado queda en evidencia por la mayor distancia surgida
entre el quintil primero y el quinto quintil, si uno tomara el indicador de dis-
tribucién del ingreso, concentracion que en definitiva también se ha exten-
dido a la distribucién de las oportunidades de mercado.

Pero mas alld de los indicadores de concentracion de ingreso, lo relevante es
que ese tipo de concentraciéon de mercado genera un nivel de desafeccién en
quienes son castigados por la nueva estructura del mercado. Esto se ha
denominado en algunos de nuestros paises como el empobrecimiento o des-
cuido de los sectores medios, porque éstos son los actores que hoy dia se
sienten excluidos del impacto de las politicas publicas.

Podria decirse, en consecuencia, que el efecto no es causa del mercado sino
del cambio de las politicas ptblicas por permitir esta nueva estructura de
mercado. Sin embargo, el cambio en las politicas publicas, o esta actitud del
mercado, es indiferente desde el punto de vista que nos interesa para el ana-
lisis. El hecho es que una politica de libre mercado, al generar mayores nive-
les de concentracién, genera menores niveles de cohesion o destruye niveles

de cohesién alcanzados con antelacion.

Asf como consideramos el mercado de las farmacias para ejemplificar lo que
ocurre en la economia, donde impera cierto grado de concentracién y cierta
ausencia de politicas de regulacion, de definicién de tipos de mercado, la
ausencia de la politica publica es también una politica publica. Y la politica
publica de libre mercado, o de ausencia de definiciones respecto del merca-

do, produce estos niveles de concentracion.

Otros sectores, ademas del farmacéutico que se usa de manera ejemplifica-
dora, tienen el mismo comportamiento. Tal es el caso de lo que se denomi-

na en la terminologia comercial y econémica actual, la industria del retazl.

La concentracion de la industria del retail ha generado menores niveles de
cohesion social en la totalidad de nuestras economias. Cuando se presenta
una estructura concentradora de la industria, como ocurre con las mismas
farmacias, supermercados, tiendas de vestuario, en fin, el retail en general,
el efecto que se ocasiona a la economia es exactamente el mismo que se
describia en la industria farmacéutica, esto es, la sustitucién de peque-

flos y medianos empresarios por grandes empresas.
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En el plano interno laboral, este cambio altera la relacion de comprension, de
identificacion del operario o del trabajador con el empleador en una industria
de tamano mediano, pequefio o inclusive una microempresa y la reemplaza por
otra, en la cual, como se observa en el caso chileno y en general en la estruc-
tura latinoamericana, el efecto de contratacion, de subcontratacion, genera dis-
tancias significativas entre el contratante y el contratado produciendo menores
niveles de cohesion social que los que existian con anterioridad. Este efecto
concentrador es resultado de la politica publica del libre mercado. Es decir, si
dejamos que el mercado actiie con total libertad, y eso un producto de una poli-

tica publica, vamos a obtener menores niveles de cohesién social.

El propo6sito de una politica publica de organizacion de mercados u organizacion
industrial debe ser doble, por una parte garantizar la adecuada provision de bie-
nes o servicios a precios que correspondan a criterios de eficiencia, pero al mis-
mo tiempo debe promover la distribucion del poder econémico. Ello ocurriria en
una situacién de competencia perfecta, donde nadie tendria el poder de afectar
las decisiones de otros, ningin productor ni ningtin consumidor de manera indi-
vidual. En una sociedad con mayor cohesion social esto debiera promoverse,
pero cuando soélo se busca la eficiencia financiera, el efecto puede ser, y es, de
mayores concentraciones que las que impiden esa relacion de poder. Lo que se
tiene es una contradiccion entre los objetivos y un resultado negativo desde el
punto de vista de la cohesion social. Hacen falta, por lo tanto, politicas que pro-
muevan la competencia de manera efectiva y que permitan el acceso bajo con-
diciones equitativas a los recursos financieros, a los proveedores y a los merca-
dos de insumos, de manera tal que todos puedan aprovechar los beneficios de
los mercados globales. En definitiva, hay que disminuir o eliminar las barreras
a la entrada que existen en los mercados, para que el efecto final sea de mayor
competencia y, en definitiva, de mayor cohesion social. Esto no ocurre natural-
mente, sino que debe ser promovido por las politicas publicas, y la ausencia de
politicas puiblicas que desarrollen estas estructuras de mercados, o la existencia
de politicas publicas que promuevan, o inclusive sélo toleren, la concentraciéon

es contraria a la construccion de la cohesion social.
1.3. Politicas urbanas y de uso del suelo
Otra area en la cual la politica publica genera menores niveles de cohesién

social, como consecuencia de la total libertad de mercado, es la de las poli-

ticas urbanas. En América Latina particularmente, una de las caracteristicas
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predominantes es que la evolucion de las sociedades ha ido generando una
acelerada concentracion en los centros urbanos. Los porcentajes de pobla-
cién urbana en el continente se han duplicado en los tltimos treinta afios
y hay paises con grandes niveles de concentracién urbana. Algunos de nues-
tros paises, como Chile, Uruguay, Argentina, Peru, los paises de Centroamé-
rica, y Ecuador, se caracterizan ademas por poseer una o dos grandes urbes
que concentran un porcentaje muy significativo de la poblacién total de

estos paises y, por tanto, un porcentaje considerable de la poblacién urbana.

Esto ha determinado que la politica, o la ausencia de politica de utilizacién
de los suelos, sea una politica de gran incidencia en los niveles de cohesién
social. Si se toma el caso, tal vez el mas paradigmatico de todos, de las poli-
ticas aplicadas durante la dictadura en Chile, se vera la aplicacién de una
politica urbana de uso del suelo cuyo resultado fue la erradicacién de nume-
rosos grupos de pobladores de bajos ingresos de sectores residenciales que
registraban plusvalias potencialmente importantes, y luego trasladados
a zonas de baja plusvalia ubicadas en la periferia de los centros urbanos, prin-
cipalmente de la ciudad de Santiago.

Esta operacion, sin duda alguna, gener6 una estructura espacial segregada.
Y una estructura espacial segregada da origen a una estructura social menos
cohesionada socialmente porque, evidentemente, ésta genera distancia, pér-
dida de identidad, pérdida de oportunidades, menores niveles de movilidad
social que aquellos que se producen en las ciudades donde no se ha imple-

mentado una politica urbana de esta naturaleza.

Sin embargo, siguiendo con el caso chileno, después del término de la dicta-
dura, es decir, ya retornada la democracia, y como ocurre en la gran mayo-
ria de los paises de América Latina, la definicién de la politica de uso del sue-
lo ha sido una definicién con altos niveles de mercantilismo, es decir, se ha

dejado una gran libertad al mercado respecto de la utilizacién de los suelos.

Y la libertad de mercado aplicada a las politicas urbanas que se describen,
genera el mismo efecto que se produjo en Chile durante la dictadura por la
aplicaciéon de una politica explicita. Esto significa que las personas de
menores ingresos van a poder adquirir viviendas en zonas de bajo valor
de los suelos, terrenos con un potencial de plusvalia menor. A la inversa, las

personas de altos ingresos compraran viviendas en aquellos lugares donde
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potencialmente la plusvalia es mas alta, en donde el valor de estos sectores
es mayor. Se produce entonces, por efecto de la aplicacion de la libertad de
mercado en el uso de los suelos, un proceso por el cual los ricos tienden
a vivir juntos entre si, y los pobres, en cambio, tienden a vivir juntos entre si,
configurandose, por esta evolucién del mercado, una segregacion espacial

en las ciudades.

Esto es una caracteristica de cualquier centro urbano, pero es mucho mas
aguda en las ciudades de América Latina que la que se puede observar, por
ejemplo, en las ciudades europeas. La dificultad para adoptar normas que
regulen el uso del suelo posibilitando algin tipo de distribucion de su valor,
de apropiacion social de la plusvalia, contrasta notablemente en América
Latina, con la que existe en los paises de Europa. La realidad de nuestro con-

tinente presenta una enorme segregacion espacial.

La segregacion espacial, como fenémeno de pérdida de cohesién social,
impacta no sélo en el tipo de vivienda, en la concentracién de las viviendas,
y lo propiamente urbano, sino también en otros ambitos de las politicas
publicas o de ausencia de politicas publicas que repercuten similarmente en
la cohesion social. Porque sucede que, al segregarse espacialmente la socie-
dad en funcion de los niveles de ingreso o de acceso a los recursos funda-
mentales, también se segrega espacialmente en la sociedad el resto de las
intervenciones, llamemos intervenciones sociales, o el resto de las politicas

publicas.

La segregacion espacial se repite en otras areas de politicas publicas y otras
estructuras de mercado. Sin duda, hace que el acceso a los bienes se haya
diferenciado, dependiendo de donde se resida; que el acceso a la educacion
sea diferenciado segiin dénde se resida; y que lo mismo ocurra con el acce-
so a la salud. Asi, al crearse mercados para ricos y mercados para pobres;
educacién para ricos y otra para pobres; salud para ricos y salud para
pobres; todo ello estructurado sobre la base de que hay barrios para ricos
y barrios para pobres, se refuerza, a través de esta segregacion espacial, la

pérdida de cohesién social por la ruptura de mecanismos de cohesion.
En palabras de la CEPAL: “La segregacion espacial esta polarizando las gran-

des ciudades de América Latina. La polarizacion, cuyas puntas de iceberg

son los guetos y los condominios cerrados, tiene importantes implicaciones
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para la cohesion social y la pobreza. La cohesién social estd amenazada por-
que la segregacion residencial reduce y deteriora los &mbitos que posibilitan
el aprendizaje de la convivencia en la desigualdad, mientras que la repro-
duccion de la pobreza se alimenta de los bloqueos que produce la segrega-
cion residencial al acceso al empleo y a la educacion, los cuales surgen con
mas fuerza en los barrios donde se concentran los mas afectados por la cri-
sis del mundo del trabajo. Estos fenémenos demandan una mayor atencion
a los cambios en la segregacion residencial urbana, un mayor control sobre
los determinantes de esos procesos y una profunda revision de las acciones

estatales en el ordenamiento territorial urbano y la vivienda social™.

Para CEPAL, los espacios locales de las estructuras de oportunidades que
dan acceso al bienestar ejercen influencia en el entorno comunitario sobre
la manera en que los residentes perciben esas oportunidades: “Desde esta
perspectiva, la situacion de los pobres no es interpretada en forma aislada
de su contexto social inmediato y de las afiliaciones que éstos establecen
con ese entorno, y se hace énfasis en las probables consecuencias negativas
de la segregacion residencial urbana, entre las cuales destacan la erosion de
las oportunidades de vida para los mas pobres y la profundizacion de las dis-
tancias entre éstos y el resto de los integrantes de la sociedad”™. CEPAL
sefnala cuatro consecuencias contrarias a la cohesion social de esta segrega-
ciéon. Una es la contradiccion entre los espacios segregados en que viven los
pobres y los niveles de consumo que se promueven en las sociedades, lo que
a su juicio puede llevar a “activar los correlatos mas disruptivos de la pobre-
za”. Una segunda consecuencia es que la ciudad pierde su esencia histérica
de proveer espacios “para el aprendizaje de la convivencia en la desigual-
dad”. La tercera preocupacion surge de “que el aumento de las distancias
fisicas entre las localizaciones territoriales de pobres y ricos” forme parte de
tendencias de largo plazo asociadas también a los procesos productivos,
y los roles de unos y otros en ellos. Por ultimo, senala que los procesos de
segregacion residencial pueden endurecer la reproducciéon intergeneracio-
nal de la pobreza ya que, independientemente de los atributos individuales
y familiares, “el hecho de residir en barrios con altas concentraciones de
hogares con recursos escasos” afectaria tanto a los adultos como a los nifios
para romper el circulo de la pobreza.

6. Panorama Social de América Latina, CEPAL (2007).
7. Ibid.
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De manera evidente estos procesos generan también regresion en la distri-
bucién de la renta porque la potencialidad de desarrollo de los mercados es,

ciertamente, muy diferencial entre unos y otros sectores.

CEPAL afirma, finalmente, que: “Todas estas preocupaciones estan incor-
poradas en los estudios que hoy dia se encasillan bajo la nocién de segrega-
cion residencial urbana. Como se observa, esta nocién va mas allad de la
simple descripcion de una ciudad con diferencias plasmadas en formas
concretas de organizacion social y territorial, sino que incorpora, como
dimensién dinamica, la idea de que esas diferencias tienden a retroalimen-
tarse negativamente, a profundizarse y a consolidarse, favoreciendo de ese
modo procesos de polarizacién, de ‘endurecimiento’ e incremento de las dis-

tancias sociales™.

En conclusion, tanto de manera directa, al romperse la convivencia urbana
por el solo hecho de la segregacién, como de manera indirecta al generarse
distintas calidades de las politicas que debieran contribuir a generar cohe-
sién, como las de educacion primaria principalmente, la ausencia de politi-
cas proactivas en términos de integraciéon espacial, o su correlato de permi-
tir que el mercado de suelo urbano defina el desarrollo de las ciudades sin
ninguna intervencién correctiva, tiene un efecto segregador en las ciudades,
que afecta de manera sustancial y, tal vez, de manera permanente los nive-
les de cohesién social.

1.4. Politicas de seguridad ciudadana

Al segregarse espacialmente la ciudad, se originan barrios para ricos y ba-
rrios para pobres. Al existir barrios para ricos y su contraparte, barrios
para pobres, los primeros comienzan a transformarse en lugares donde
empieza a limitarse el acceso a personas provenientes de otros sectores.
Entonces, en los barrios para ricos se establecen sistemas propios de segu-
ridad y estructuras de condominio con una diferente estructura juridica que
limitan el acceso publico, y la libertad de desplazamiento queda reducida
a un espacio menor, como una determinada calle, plazas y areas que, aun sien-
do bienes de uso publico, resultan de acceso restringido. Esta estructura de

segregacion comienza a imitarse o a extenderse al conjunto de la sociedad.

8. Ibid.
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Asi, los barrios pobres empiezan también a estructurarse sobre la base de
villas o de condominios para impedir el acceso de otras personas que se per-
ciben como amenazas a estas mismas poblaciones. De acuerdo con Bernar-
do Kliksberg®, en Guatemala “el sistema de seguridad privada ha crecido
velozmente y su presupuesto superaba en 2002 en un 20 por ciento el pre-
supuesto publico en seguridad. Se estimaba (Moser y Winton, 2002) que
habia ochenta mil guardias de seguridad privados, en comparacién con los

18.500 efectivos policiales”.

En este contexto se debe analizar el impacto en la cohesion social de las poli-
ticas de seguridad ciudadana, ya que esta politica no puede comprenderse
sin el resultado de segregaciéon urbana y discriminacion social que se gene-
ra por otras politicas publicas o por la ausencia de las mismas. ;Por qué sos-
tener esto? Porque la fusion de estos tres factores obedece a la existencia de
una base estructural fisica generada por la estructura de los barrios, hay una
base cultural que no se rompe con esta estructura de segregacion de barrio,
que es la de los prejuicios discriminatorios. Y el efecto concreto de las poli-
ticas de seguridad ciudadana es que suelen ser reforzadoras de la segrega-
cion espacial y de las politicas discriminatorias. El mismo trabajo de Kliks-
berg sostiene que las politicas de seguridad mas tradicionales, como las
llamadas de “mano dura” tienen el riesgo gravisimo de “criminalizar la pobre-
za”, ya que comienzan a considerar “sospechosos” a todos aquellos que
parezcan pobres o pertenezcan a minorias (étnicas, raciales o culturales).
Para este autor, las politicas se seguridad mal concebidas en lugar de con-
tribuir a la cohesion social “se convierten, como destaca Castel (1997), en
‘estrategias de gobernabilidad para contener y segregar a aquellos que

sobran

La consecuencia final de este conjunto de refuerzos consiste en que cada
persona en la sociedad se siente identificada sélo con sus pares mas direc-
tos. Se dejan de tejer redes sociales que alcancen niveles mayores al espacio
del caminar, por usar un término figurativo, y se comienza a mirar con sos-
pecha o desconfianza a todo otro, a todo préjimo sobre el cual se carezca de

un conocimiento directo. Al mismo tiempo que se genera esta desconfianza

9. Kliksberg, Bernardo. Mitos y Realidades sobre la criminalidad en América Latina.
FIIAPP, 2007.
10. Tbid.
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se deteriora la fe en las instituciones ptblicas y en los encargados de la segu-
ridad. El mismo estudio citado afirma que, en El Salvador, “el clima de des-
confianza en la policia se ha acentuado y, segin una encuesta de USAID
(2006), s6lo una tercera parte de la poblacién denuncia los delitos de que ha
sido objeto™. Esto repercute en la pérdida de identidad comuin, los Estados
pierden identidad, los pueblos pierden identidad, las naciones y los grupos
sociales empiezan a discriminarse mutuamente dentro de una sociedad,

generando mucho menor nivel de cohesion social.

Obviamente, esto genera pérdidas de identidad, cambios en la estructura
social, incluida pérdida de cohesién y de aprendizaje de la tolerancia, como

ya se sefnalo.

Alguien podria argumentar que las politicas de seguridad ciudadana buscan,
en realidad, un objetivo distinto al de la cohesion social. Esto seria de por si
bastante discutible, dado que se podra manifestar que una politica de creci-
miento econémico puede buscar un Estado diferente y que se debe agregar
a las politicas de crecimiento una medida compensatoria para sostener o
incrementar la cohesién social; sin embargo, el objetivo de las politicas de se-
guridad ciudadana es la cohesion social. Es el orden, es la tranquilidad de
las personas que les permite identificarse con los demas, es establecer rela-
ciones de confianza con los demads y, si las politicas de seguridad ciudadana
tienen como efecto generar menores niveles de confianza, entonces estamos
ante politicas que no contribuyen a la cohesion social, aun cuando éste pre-
cisamente debiera ser su objetivo. Kliksberg afirma que las politicas han fra-
casado ya que “a pesar de las politicas radicales adoptadas, los niveles de cri-
minalidad no han descendido. En cambio, varias fuentes sugieren que han
propiciado diversos desarrollos negativos. Son continuas las denuncias sobre

12

las operaciones de ‘limpieza social’ practicadas con nifios”* en ciudades
como Rio de Janeiro, Tegucigalpa y Bogotd. Asimismo, cita:“El fracaso de las
politicas aplicadas se refleja en el sentimiento. Segun un sondeo de la Uni-
versidad Centroamericana realizado en 2006, la opinién publica muestra
pesimismo ante la situacién. Indica su vicerrector Rodolfo Cardenal: ‘La ciu-
dadania resiente el clima de inseguridad que vive el pais, la gran mayoria se

siente insegura, siente que las autoridades de la seguridad ptblica no estan

11. Ibid.
12. Ibid.
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haciendo bien su trabajo’. Esta es una de las razones por las que un 49,2 por
ciento de los encuestados considera que la situacién del pais es peor en com-

paracién con 2005,

Desde este punto de vista estamos viendo que la suma de efectos de las poli-
ticas de libre mercado con politicas de que refuerzan valores o comporta-
mientos contrarios a la cohesion social, pueden tener un resultado también

muy perjudicial en esta materia.

La ausencia de una vision en la perspectiva de la cohesién social se tra-
duce en el mismo disefio de estas politicas de seguridad basadas en crite-
rios parciales, frecuentemente influidos por la busqueda de resultados
electorales a partir de la legitima angustia de muchas personas frente al
problema. Seguin Kliksberg “el enfoque tiende a tratar indistintamente
todas las formas de criminalidad sin hacer mayores distinciones en el
diseno de politicas, algo que parece inadecuado, porque en la region se ha
desarrollado una multiplicidad de formas de delincuencia. Entre ellas,
y esquematizando, hallamos dos principales. Por un lado, estd el crimen
organizado, que se presenta bajo diversas formas: las bandas de la droga,
las mafias, los grupos de secuestros, las organizaciones de trafico de per-
sonas, las que se dedican al robo de automdviles, las organizaciones de
lavado de dinero y otras. La sociedad se defiende de ellas aplicandoles
todo el peso de la ley. Tiene que tratar de desarticularlas, impedir su
desarrollo y bloquearlo, aislarlas. Por otro lado, encontramos el creci-
miento intenso de una criminalidad joven, que se inicia con actos delicti-
vos menores de nifos y jovenes en situacion de alta vulnerabilidad. Si se
les aplica el mismo enfoque que al crimen organizado, todo indica que,
ademas de hacer caso omiso de su posibilidad de recuperacién, se estan
empeorando todas las condiciones que los llevaron a delinquir. El efecto
serd generar ‘carne de canon’ para el crimen organizado, ampliar su posi-
bilidad de jévenes en riesgo a los que reclutar, cerrarles las oportunida-
des de salir del delito para dejarles solo con las alternativas e incentivos
que ofrecen las bandas criminales. La homogenizacién de la respuesta
a los diversos tipos de criminalidad resulta, ademdas de ajena a la ética,

marcadamente ineficiente”.

13. Ibid.
14. Ibid.
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Si las politicas de seguridad ciudadana son del tipo integrativo desde el pun-
to de vista de la diversidad y ocupacional de los espacios publicos, entonces
esa politica contribuird a la cohesion social, pero no es comun que asi sea,
ya que en general buscan responder a demandas espontaneas de la ciuda-

dania, que normalmente son represivas y no preventivas.

Perseguir y detener al delincuente es una tarea policial propiamente tal.
Castigarlo es una tarea de la Justicia. La seguridad ciudadana es una tarea
de toda la comunidad, y en tanto sea entendida asi, y no como una acciéon

policial, es posible que contribuya a la cohesion.

1.5. Politicas que enfrentan el consumo y trafico de drogas

Los temas de seguridad ciudadana en América Latina, también en Europa,
estan vinculados fuertemente a otra area que también puede ser muy des-
tructiva en términos de cohesion social. Muchos de los delitos que se come-
ten en América Latina, especialmente aquellos contra las personas, se con-
cretan bajo la influencia del alcohol. Otros delitos buscan proveer los

recursos para el consumo de estimulantes.

El consumo de drogas es el producto de una demanda, de un deseo social
establecido y cuando este consumo, como ocurre en todas nuestras socie-
dades, es limitado o reprimido legalmente, esa demanda busca satisfacerse
en un mercado negro, ilegal y que en la medida que se extiende o se expan-
de, puede incidir de una manera muy significativa en los niveles de confian-
za, de credibilidad y en los niveles de cohesién social generales de una

comunidad.

Las politicas en nuestro continente son, generalmente, politicas restric-
tivas, represivas del consumo y formalmente represivas del trafico de
estupefacientes. Sin embargo, tanto el consumo como el trafico, se sefia-
la, han sido también fuertemente sostenidos por sectores importantes de
la propia comunidad en muchas de nuestras sociedades. Por cierto, por
los consumidores directos, pero también en muchos lugares, como las
favelas en Brasil, algunas zonas de Colombia, algunas poblaciones en
Santiago de Chile, esta estructura de trafico de estupefacientes es soste-
nida también por la comunidad en la cual estan insertos los narcotrafi-

cantes.
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El trafico de drogas y las politicas respecto del trafico de drogas no necesa-
riamente contribuyen a la cohesién social. Es claro por qué el trafico de dro-
gas no contribuye a la cohesién social, pero no es claro para mucha gente
por qué las politicas publicas sobre la materia también pueden ser, y gene-
ralmente son, contrarias a la cohesién social. Lo que ocurre es que éstas sue-
len omitir los elementos de la estructura social en su disefio, en su planifi-
cacion, en su implementacion y por consiguiente, suelen reforzar, mas que
combatir, los efectos perniciosos en cohesion social que adolece la estructu-

ra del narcotrafico.

Una politica publica que busque incidir determinantemente en los niveles de
confianza logrados en la estructuracién de la sociedad, debe considerar jus-
tamente estos aspectos de una manera muy explicita, ya que si no los tiene
en consideracion, el resultado final de la aplicaciéon de la politica puede ser
diferente del que se pretendia obtener. Esto suele ocurrir con las politicas
vinculadas al narcotrafico. Las politicas anti narcotrafico parten de la pre-
suncion de que el consumidor de drogas es un narcotraficante o que su com-
portamiento se origina en la permisividad con que las sociedad trata a los
consumidores. Entonces se corre el riesgo de que el conjunto de la politica
de combate al narcotrafico se transforme en una politica de combate tnica-

mente al consumo de drogas ilicitas.

Cuando asf actia la sociedad, de una manera implicita pero muy real, esta
entregando un poder muy grande en la micro estructura social al proveedor
de esa droga, hacia las personas que son identificadas como socialmente per-
judiciales. Y cuando entregado ese poder a ese proveedor en el micro espacio,
éste empieza a usar ese poder para sostener su negocio y legitimar su com-
portamiento, entonces la sociedad comienza a desarmar sus redes sociales
para sustituirlas por nuevas redes sociales donde ese proveedor es un actor
determinante. Esta nueva estructuracion de la sociedad, donde el proveedor
de la droga ilicita ejerce un rol fundamental, empieza a transformar la socie-
dad de micro espacio a mezzo espacios, como ocurre en Brasil, comienza
a ocurrir en Chile, y en la gran mayoria de nuestras sociedades; el resultado es
que se terminan estableciendo un conjunto de reglas implicitas en la sociedad
por las cuales los micro, mezzo traficantes adquieren legitimidad social.

Se podria senalar que esto podria estructurar o generar mayor grado de

cohesién en la sociedad. Sin embargo, el resultado no es ése. Porque el

LAS POLITICAS PUBLICAS QUE PUEDEN INCIDIR NEGATIVAMENTE EN LA COHESION SOCIAL—¢ 43 ¢



micro y mezzo traficante, junto con adquirir grados importantes de legitimi-
dad, produce un efecto demoledor de la sociedad democratica debido a que
lo que se estructura es otra fuente de concentraciéon de poder no vinculada,
la decision libre de los ciudadanos. Y eso es atentatorio a la cohesiéon social,
porque una de las caracteristicas centrales de la cohesion social es la exis-
tencia del Estado democratico, un Estado de Derecho donde todas las nor-
mas sean equivalentes para todos los ciudadanos, se puedan hacer valer los
derechos, se respeten las distintas visiones sin estar sujetos a una presion de
quien me provee de algo que yo considero sustancial o de una persona que
utiliza los recursos que dispone para establecer algin grado de control
social.

La ausencia de una politica que comprenda este proceso y los fracasos de las
politicas publicas en detener estos fenémenos han establecido que en Amé-
rica Latina, pero no sélo en América Latina, también en Europa, exista un
menor nivel de cohesion social, producto de la ausencia de politicas adecua-
das en términos del tratamiento de las drogas o de, simplemente, politicas

equivocadas en esta materia.

1.6. Las politicas que focalizan el gasto publico

En numerosas areas de las politicas publicas, particularmente las de carac-
ter social, los cambios de los tltimos afios en América Latina han apuntado
a mejorar la focalizacion en el uso de los recursos publicos y a generar
estructuras de financiamiento auténomo por parte de las personas de altos
ingresos o que pueden financiar su propia actividad en el ambito que corres-
ponde, sobre la base de decir que el Estado se tiene que hacer cargo de los
pobres porque los ricos pueden hacerse cargo por si mismos de la satisfac-
cién de sus necesidades. Esto parece ser un principio bastante sensato y
solidario: el Estado se hace cargo de los que no tienen y los que tienen se
atienden por si mismos, pero el resultado ha sido la existencia de politicas

para pobres y politicas para ricos.

La légica de la focalizaciéon como reemplazo de la universalizacion, la bis-
queda de nuevas formas de financiamiento para resolver los temas deficita-
rios de los gobiernos y la aplicacion de incentivos para incrementar la efi-
ciencia de los prestadores de servicios ha llevado a un cierto tipo de

desarrollo de las politicas publicas que las hace comportarse como si la
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prestacion de servicios sociales siguiera la l6gica del mercado. De hecho, se
ha pretendido desarrollar mercados para los servicios sociales en que antes
el Estado era el tinico proveedor y se ha buscado que aun en los casos en
que el Estado sigue siendo el iinico o principal proveedor, éste se compor-
te siguiendo la 16gica del mercado. El principio que ha motivado la aplica-
cién de estas politicas es el de la eficiencia econémica.

Sin embargo, el efecto que esto ha tenido y puede tener en la estructura de la
sociedad, particularmente en cuanto a los niveles de cohesion social que se
alcancen, puede llegar a ser muy distinto del concebido originalmente. El obje-
tivo de esas politicas es que el Estado no subsidie a los que poseen mas recur-
sos, lo que es totalmente coherente con la l6gica de cohesién social; y que el
Estado entregue capacidades, transfiera capitales y recursos a los que no tie-
nen oportunidades reales de resolucion de sus problemas por si mismos gene-
ra, o debiera generar, cohesion social. La idea es légica y coherente, pero los
hechos demuestran que este tipo de politicas publicas ha generado servicios
para ricos y servicios para pobres. Para el secretario ejecutivo de la CEPAL,
José Luis Machinea, “el debate entre politicas focalizadas (que se han impues-
to en la politica social en América Latina) y politicas universales (tan propias
del modelo europeo de estado de bienestar), nos plantea otro dilema, entre
el alivio directo de la pobreza o el avance sostenido hacia la cohesion social.
Porque la focalizacién permite concentrar recursos publicos en las poblacio-
nes mas vulnerables. Pero si convive con la solucién de mercado para las pres-
taciones a las que recurren los sectores medios y altos de la poblacién, la foca-
lizacion corre el riesgo de consagrar un sistema estratificado de proteccion
social en el largo plazo, en lugar de promover mayor confluencia hacia presta-
ciones y protecciones de calidad homogénea. Con ello, plantea un signo de
pregunta sobre el impacto de la focalizacion sobre la cohesién social™®.

Como son los pobres los que pasan a ser fundamentalmente dependientes de
la calidad y la cantidad de los beneficios que entregue el Estado, y los bene-
ficios que entrega el Estado dependen de los recursos que el Estado tiene, los
que en América Latina son muy limitados; la calidad de los beneficios es baja

y su cantidad escasa o insuficiente. Ante eso los ricos empiezan a proveerse

15. Machinea, José Luis. Intervencion en el Encuentro de Policy Makers “Pacto social, pacto
fiscal: Miradas cruzadas Union Europea-América Latina” Paris, Francia, 29-31 de octubre
de 2007.
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a través del mercado de sus propios servicios, creandose asi una economia
privada de la provision de servicios publicos, a la que aspiran a acceder las
personas que tienen menores recursos pero que no son dependientes del
Estado. Los proveedores privados detectan esta nueva demanda y la satisfa-
cen a una calidad inferior a la que entregan a los ricos, pero ain superior a la
que entregan los proveedores publicos, y asi tenemos un mercado que “des-
crema’” la demanda y reproduce las condiciones originales de desigualdad,
proveyendo servicios para ricos, para sectores medios y dejando al Estado la
provision de estos servicios para los pobres. En el Encuentro de Policy
Makers “Pacto Social, Pacto Fiscal: Miradas cruzadas Uniéon Europea-Améri-
ca Latina” realizado en Paris, Francia, 29-31 de octubre de 2007, el secreta-
rio ejecutivo de CEPAL senala sobre este punto: “Hay otro rasgo que resulta
especialmente problematico desde la perspectiva de la cohesién social. En
muchos paises de América Latina se observa que las clases medias y altas
tienden crecientemente a satisfacer sus necesidades de seguridad social, de
salud, de educacion, y recientemente incluso de seguridad fisica, por la via de la
compra de servicios en el mercado para tales efectos. Vale decir, su bie-
nestar y proteccion prescinde del servicio ptblico y de la accién del Estado.
Lo que no pagan en impuestos lo pagan comprando prestaciones privadas en
el mercado. Con ello, no tienen incentivos ni para reclamar por una mejor
calidad de los servicios publicos, y mucho menos para pagar mas impuestos
que redunden en una mejor calidad y cobertura de los servicios publicos.
Todo esto erosiona el sentido de solidaridad de las clases medias y altas hacia
el resto de la sociedad, y genera ciudadanias sociales de primera y segunda

clase, afectando gravemente la cohesién social™.

La educacion para ricos es provista y financiada por los propios usuarios. La
educacion para pobres es financiada por impuestos y provista directamente
por el Estado, o por un agente contratado por el Estado para estos efectos.
Con la misma logica tenemos salud para ricos, y salud para pobres; carrete-
ras para ricos y caminos para pobres. Esta politica estructuralmente genera
una situacion que no contribuye a generar cohesion social porque, eviden-
temente, al tener distintas calidades, aun cuando las politicas presenten las
mismas coberturas para los ricos y para los pobres, lo que se estd confi-

gurando es una ratificacion de la segregacion inicial, el mantenimiento

16. Ibid.
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o acrecentamiento de las diferencias que existen entre estos distintos sec-
tores y, por lo tanto, estas politicas tan bien concebidas desde el punto de

vista de la intenciéon terminan atentando contra la cohesién social.

Hay una diferencia muy radical entre este impacto de las politicas en Amé-
rica Latina y el impacto de las politicas en las cuales probablemente se ins-
pir6 América Latina, que son las politicas del estado social europeo, en sus
distintas vertientes. Porque la logica del estado social europeo es que el
Estado, dado su nivel de desarrollo y su nivel de compromiso, entrega un
servicio de calidad porque recibe los ingresos necesarios para financiarlo. En
América Latina los ingresos del Estado son insuficientes para generar esos
niveles de calidad, y por eso las personas de altos ingresos buscan proveer-

se por si mismas de esos servicios.

Esta politica no puede ser mirada ignorando o subestimando la capacidad
que tenga o no tenga el Estado para entregar servicios de calidad. La
ausencia de capacidad del Estado para entregar servicios de calidad trae
consigo menores niveles de cohesién social aun cuando la intencion de la
politica publica sea generar mayores niveles de cohesion social. Esto tie-
ne directa relacion con la capacidad del Estado para proveer un servicio
de calidad. Esto tiene que ver, por tanto, con los niveles de ingresos de
que dispone cada sociedad, pero también con los de cada Estado en una
sociedad.

Cuando tenemos sociedades pobres con Estados todavia mas pobres, aun
cuando la intencionalidad de la politica sea adecuada, el resultado va a ser
menores niveles de cohesion social. Si como ocurre en los paises del Cono
Sur de América se han alcanzado niveles importantes de cobertura en edu-
cacion y en salud, pero la calidad de la educacién y de la salud que se entrega
es muy diferencial, el resultado sera de menores niveles de cohesién social.

Este diferencial de calidad podria corregirse si se introdujeran cambios en la
estructura tributaria para generar mayores niveles de ingreso. Pero tal cual
como se implementan, esto es manteniendo inalterables los niveles de ingre-
so fiscal, el resultado de las politicas es una pérdida de calidad de las politi-
cas publicas desde la perspectiva de la cohesion social, aun cuando mejore
la focalizacion y los recursos publicos se destinen efectivamente a quien lo

necesita. Ello porque simplemente son insuficientes.
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En muchos paises esto se agrava porque la estructura tributaria no contri-
buye a la cohesién social. Las politicas tributarias y las politicas de financia-
miento requieren eficiencia y capacidad de recaudacién, pero también
requieren generar identificacion y confianza entre los distintos actores, de
manera que generen la valoracién por parte de los individuos de la sociedad
de que el sistema impone algtin grado de justicia.

Cuando la tnica fuente o las principales fuentes de recursos con que cuen-
ta el Estado son aquellas provenientes de la explotacion de las materias pri-
mas y de los impuestos indirectos, ya sean al consumo o al comercio exte-
rior, el resultado es que el sistema no contribuye a disminuir las diferencias
en capacidades y en ingresos. Y el resultado igualmente consistira en la
generacion de menos estimulos para cumplir con el sistema por cuanto al
final la persona de mayores ingresos aducira que tiene que auto proveerse
de todo aquello que el Estado le debiera entregar porque lo que el Estado
entrega es de menor calidad.

Por su parte, la persona de menores ingresos argumentard que el Estado
le entrega servicios de menor y baja calidad que no le permiten disminuir
la diferencia con el resto de la sociedad y por tanto se le priva de incenti-
vos para responderle al Estado. Y esto es un circulo pernicioso del con-
junto de carencias de recursos del Estado, con la calidad de los servicios
que presta el Estado y con el origen de los recursos que el Estado utiliza
para proveer estos servicios. Al decir de Machinea: “La percepciéon de los
actores es de crucial importancia. Asi como es muy dificil avanzar en tér-
minos de cohesién social en un pais o regiéon donde persisten fuertes bre-
chas de ingreso y de acceso a distintos activos, jcémo promover mayor
sentido de solidaridad y de pertenencia si los ciudadanos no confian en las
instituciones basicas de la democracia y perciben que la justicia no es la
misma para todos? ;Cémo promover mayor disposicion a contribuir al bie-
nestar general por via tributaria si los actores sienten que el gasto social
no mejora la equidad, no rescata de la pobreza y carece de transparencia
y efectividad? ;Como hablar de cohesion social en sociedades donde la
negacion del otro ha sido la regla por décadas o siglos, permeando la cul-
tura politica y civica?”'".

17. Ibid.
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Entonces, en su conjunto esto produce menores niveles de cohesion social
porque desmotiva el esfuerzo y la identificacion de las personas con el resul-
tado de su esfuerzo. Esto es particularmente relevante en los paises donde
el origen de los recursos publicos no esta vinculado a las tributaciones, sino
que a la explotacion de materias primas debido a la ausencia de un esfuerzo
relacionado con la actividad o el aporte individual, y por tanto, todos los
agentes de la sociedad comienzan a comportarse como rentistas lo que tien-

de a preservar o acentuar los bajos niveles de cohesién existentes.

1.7. Las estructuras del mercado del trabajo y los sistemas de proteccion

social

Uno de los espacios en que primero se han aplicado l6gicas de mercado, en
la implementacion de politicas sociales en América Latina, y en lo que se
estd avanzando en Europa, es en los sistemas de proteccion social. Ello
se origina en que ha cambiado de manera radical la estructura de la deman-
da por trabajo, alterando de esta manera de manera también radical los pro-
pios mercados de trabajo. Esta alteracion a los conceptos tradicionales de

proteccion social busca enfrentar esta nueva realidad.

La nueva realidad es que los empleos son de menor duraciéon o mas inesta-
bles, y que crece el autoempleo en la medida que la mayor parte del empleo
se genera en empresas de menor tamafio y en el sector servicios no finan-
cieros ni publicos. Profundizando en esta perspectiva, Kirsten Sehnbruch,
quien ha estudiado el mercado laboral chileno, sefiala que “hay estructuras
mas fundamentales en el mercado laboral que no son o no han sido objeto
de mucho debate: la separacion de los trabajadores en independientes y asa-
lariados fragmenta el mercado laboral, particularmente en cuanto a los dere-
chos a previsién, salud y seguro de cesantia. Lo mismo se puede decir de los
diferentes tipos de contrato dentro del sector asalariado. Los contratos ati-
picos e indefinidos generan segmentacion y no cohesion, ni hablar de los que
no tienen contrato escriturado. La mayor debilidad del mercado laboral chi-
leno, sin embargo, es que hay un amplio porcentaje de trabajadores cuyo
mayor problema en la vida es el trabajo. Se sienten excluidos del progreso
del pais, lo cual fomenta todo el contrario a la cohesién social”®. En otras

18. Kirsten Sehnbruch, Ph. D, Center for Latin American Studies, University of California,
Berkeley. Correo electrénico al autor.
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palabras, la segmentacion del mercado laboral entre trabajadores con dife-
rentes tipos de contratos obliga a mirar, aun antes que la diferenciacién
entre trabajadores con y sin contratos, esa realidad para evaluar la situacion
o la contribucion de las politicas a la cohesién social.

Al analizar las dimensiones de los sistemas de protecciéon social y de los
sistemas previsionales, éstos se basan en la idea de que la fuente de la pro-
teccion es la permanencia de un empleo. Todos los sistemas de proteccion
tienen su origen en la intencién de proteger la generacion de ingresos que
proviene del empleo. El supuesto basico es que la persona siempre puede
tener un empleo y que el ingreso que ese empleo le genera debe ser pro-
tegido, o la capacidad de generar ese ingreso, por ello se vinculan los sis-
temas de proteccion del empleo a la protecciéon de la salud. Sin embargo,
esta realidad, que se fue tejiendo de diversas maneras a partir de la pro-
teccion del empleo, primero estableciendo regulacion a los contratos,
desarrollando mecanismos de contribucién a la salud y a los sistemas de
retiro, y luego creando seguros de desempleo y otras acciones destinadas
a proteger el ingreso proveniente del trabajo, siempre se han basado en
que el trabajo es dependiente de un empleador y, de alguna manera, per-
manente. Pero estas dos premisas no se cumplen, y ello lleva a que se pue-
da sostener que hay politicas principales en el ambito laboral que no gene-
ran cohesién social®. Para la profesora Sehnbruch, en el caso chileno, ellas
incluyen al seguro de cesantia, porque no protege a los trabajadores mas
vulnerables, y el sistema de capacitacion para trabajadores, porque no esta
orientado a los trabajadores mas vulnerables ni, salvo a través de algunos
programas que no tienen mayor impacto, a los que carecen de un contra-

to formal.

De esta manera, al desconocer las politicas publicas en relaciéon con el
empleo y el disefio de los sistemas de proteccién social, esta realidad de pre-
cariedad y vulnerabilidad del mercado del trabajo, su resultado es que en
lugar de contribuir a la cohesion social se estda estimulando el comporta-
miento diferenciado de la estructura social, lo que genera menores niveles

de cohesion.

19. Sehnbruch, Kirsten. “Privatized Unemployment Insurance: Can Chile’s New Unemploy-
ment Insurance Scheme Serve as a Model for OtherDeveloping Countries?”. University of
California, Berkeley. Center for Latin American Studies. Paper nam. 12, diciembre 2004.
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1.8. Las politicas macroeconémicas

Las politicas macroeconémicas pueden contribuir o no contribuir a la cohe-
sién social. Se podria decir que las politicas macroeconémicas no tienen
relacién con los procesos de cohesién social, pero eso no es asi. Una buena
politica macroeconémica puede no contribuir a los procesos de cohesion
social y ser neutra frente a ellos. Podria haber algin tipo de politicas macro-
econdémicas que no fueran neutras sino favorables, pero ciertamente hay un
tipo de politica macroeconémica que va contra los procesos de cohesién
social, es decir, que no contribuyen a la cohesién social. Esas son las politi-

cas macroeconoémicas que generan inestabilidad en las economias.

Lo vivido por la mayor parte de las economias de América Latina en la déca-
da de los noventa con motivo de la transferencia a las economias latinoame-
ricanas de las crisis acaecidas en otros lugares del mundo, no solamente es
atribuible a las politicas de mercado, sino también a las politicas macroeco-
némicas. Lo ocurrido en Chile el afo 1975 y los afnos 1982-1983, lo ocurrido
en Argentina el afio 2001, son ejemplos claros de malas politicas macroeco-
noémicas que no contribuyeron a la cohesion social. El resultado de esas poli-
ticas macroeconémicas en algunos casos fue inflacion, en todos los casos fue
desempleo muy elevado, incremento de los niveles de pobreza y falta de sen-

tido de pertenencia.

En ese sentido, es claro que una mala politica macroeconémica no contribu-
ye y es contraria a la cohesion social. Entonces, lo que habria que ver, o veri-
ficar, es qué es una mala politica macroeconémica y qué es una buena poli-
tica macroecondémica. Una mala politica macroeconémica ciertamente es la
que genera los efectos que se han sefialado. Pero una buena politica macro-
econdmica, jnecesariamente es un aporte a la cohesion social? Es posible
que haya paises sin inflacion, con crecimiento y estabilidad macroeconémi-
ca y que no necesariamente avancen a la cohesion social. Es posible que esas
politicas sean neutras desde la perspectiva de la cohesion social, y si asi
efectivamente lo son, aunque los mercados funcionan libremente, el efecto
de esas politicas macroeconémicas serd negativo desde el punto de vista de
la cohesion social, porque la neutralidad significa mantencién del estado
de cosas y, si la cohesion social es baja, entonces la neutralidad no significa
contribuir a la cohesién social. Desde esta perspectiva una politica macroeco-

némica neutra, desde el punto de vista de la cohesién social, es una politica

LAS POLITICAS PUBLICAS QUE PUEDEN INCIDIR NEGATIVAMENTE EN LA COHESION SOCIAL—® 51 @



macroeconémica que no contribuye a ella. Obviamente, habria que fijar ran-
gos en las politicas macroeconémicas desde la neutralidad hasta la negativi-
dad respecto de la cohesion social. Entonces cabe preguntarse: ;puede
haber una politica macroeconémica que efectivamente contribuya a la cohe-

sién social?

Si se quiere una macroeconomia distribuyente, pro pobre e integradora, pro-
bablemente, al igual que con las politicas comerciales, se tendria que plan-
tear si hay una politica macroeconémica que en si misma pueda tener efec-
tos positivos en la cohesion social o si es necesario que ella sea compensada
o complementada con la politica pro cohesién social. Una politica macroe-
condémica que contribuya a la cohesién social al menos tiene que mantener
baja la inflacion, estable la economia, y baja la tasa de interés, ya que ello
permite que haya méas personas que puedan acceder a los mercados de capi-
tales y que haya mas proyectos rentables, y que las oportunidades sean
conocidas y se premie la capacidad de innovar y el esfuerzo. La menor tasa
de interés tiene un caracter redistributivo, ya que con ella es posible que
personas que a una tasa de interés mayor no podrian tener acceso al merca-
do de capitales, si lo tengan. Sin embargo, el mercado de capitales tiene que
estar preparado para que ello ocurra, de lo contrario los beneficios sélo los
recogeran los que ya tienen acceso a las mayores tasas. La estabilidad es fun-
damental para evitar las crisis que siempre perjudican a los pobres y a los
sectores medios, como demuestra la experiencia latinoamericana e interna-

cional.

Otro tanto ocurre con la necesidad del crecimiento. Este es importante por-
que trae oportunidades y empleos, pero puede que su capacidad u orienta-
cion no sea distributivo de las oportunidades y no genere suficientes empleos,
o sea de baja intensidad en la creaciéon de empleos. Ese crecimiento bajo
en intensidad de empleo seria contrario a la cohesién social. La politica
macroeconémica debe abordar también esta perspectiva si se quiere que sea

un aporte al proceso de cohesionar la sociedad.

Al postular la necesidad de complementacién y compensacion de politicas
macroeconémicas neutras desde el punto de vista de la cohesién social se
presume que la ausencia de esta complementacion tiene un efecto agregado
negativo. Para resolver esto se requiere de politicas que no son macroeco-

némicas, sino mezzo o micro econdémicas, ya que se relacionan con la forma
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de funcionamiento de los mercados. Lo que ocurre es que la politica macro
entrega un piso al proceso econémico frente al cual hay otras politicas que
deben actuar desde el punto de vista de la cohesién social. Pero ese piso

también puede no existir si las politicas macroeconémicas son negativas.

En definitiva, la existencia de politicas macroeconémicas sanas tiene un
efecto positivo o neutro en la cohesion social, y la ausencia de una politica
macroeconomica sana tiene un efecto negativo en el grado de cohesion social
que tenga un pais. Una politica macroeconémica que genera inestabilidad,
inflacién, desempleo o recesion deterioro de la cohesion social con resulta-
dos negativos para el conjunto de la sociedad.
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M 11I. Conclusiones

Se han revisado el concepto de cohesion social y los indicadores que permi-
ten aproximarse a una medicion del concepto. Se comparte la vision de que
este enfoque de evaluacion de las sociedades constituye un avance en cuan-
to que se aproxima mejor que otros conceptos e indicadores al objetivo de
bienestar de los integrantes de las comunidades, que debe ser el propdsito

de toda politica y de todas las politicas.

Pero suele ocurrir que a la hora de evaluar las politicas en la biisqueda de
medir los aportes de ellas a la cohesién social ocurra una de dos, o ambas,
situaciones que se describen a continuacion: o que se considere una politica
de manera parcial, en el sentido de que se la evalie por indicadores prima-
rios asociados a ella y no por su impacto en el conjunto de los indicadores que
reflejan la cohesion social, que es lo que debe hacerse en todos los casos; o
que se considere que esa politica no tiene un impacto en la cohesiéon social

y por lo tanto no se la someta a evaluacién desde este punto de vista.

Lo frecuente, de acuerdo con lo que se expresa en el parrafo anterior, es que se
someta a evaluacion a determinadas politicas que son denominadas comunmen-
te como politicas sociales. Pero todas las politicas publicas son politicas sociales
y todas tienen impacto en términos de aportar o no aportar a la cohesién social.

En el andlisis precedente se ha supuesto que las politicas se aplican en socie-
dades democraticas y, por lo tanto, no se ha considerado la posibilidad de que
la democracia esté ausente. Obviamente, las politicas publicas que atenten con-
tra la democracia constituyen un atentado a la cohesién social, ya que la demo-
cracia es parte constitutiva del concepto. En el conjunto de politicas analizadas
no se han incluido aquellas que atenten contra la democracia, lo que puede ser
objeto de un estudio particular, especialmente para revisar la relacion entre las

relaciones econémicas y la profundizacién de la democracia.
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Son nueve los ambitos de politicas publicas que se han considerado como
posibles de contradecir el objetivo de cohesién social. Ninguna de ellas es
necesariamente contraria al objetivo buscado, pero su implementacion real,

en los casos que se analizan, no contribuye a la cohesién social.

En varios de los casos que se analizan, es el desarrollo libre de mercados, es
decir, sin regulaciones, lo que genera pérdidas en la cohesion social. Ello
ocurre en el desarrollo de procesos de apertura econémica, en los espacios

de organizacién industrial y en las politicas urbanas.

La falta de integracién de las politicas atenta contra la cohesion social en los
casos de organizacion del Estado, de las politicas de seguridad y relacionadas
con la drogadiccién. Pero en estos dos tltimos casos, los efectos mas importan-
tes de ellas que contradicen la cohesion social se relacionan con la desestructu-
racion social que esas politicas generan, principalmente por la ausencia de esa

concepcion integradora que se requiere para generar confianzas y cohesion.

También se ha visto que resultan contrarias a los objetivos integradores las
politicas publicas que aplican criterios de mercado para aumentar su eficien-
cia, ya que el impacto es la segmentacion de la sociedad entre usuarios de dis-

tintos proveedores de politicas o la discriminacion en el acceso a las mismas.

Por ltimo, se puede constatar que las politicas macroeconémicas que gene-
ran recesiones, inflaciéon o desempleo, tienen un impacto mayor en la pérdida

de cohesién social.

Mas, asi como estas politicas no contribuyen a la cohesion social, es claro
que pueden hacerlo si se dimensionan e implementan adecuadamente. Ese
es el desafio de las politicas publicas hoy en América Latina. Politicas que
desarrollen mercados bajo criterios de integracion, que sean complementa-
das y reguladas adecuadamente; politicas que fomenten la organizacion y la
interaccion social tendran impactos positivos en lo urbano, la reduccion de
la violencia y el delito; politicas publicas de caracter integral, de acceso uni-
versal y que garanticen calidad generaran cohesion social. Esas politicas
también son posibles. Para que se implementen debemos tomar conciencia

de los defectos que tengan las politicas que hoy estamos desarrollando.
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= V. Anexo'

INDICADORES DE LAEKEN (VERSION 2006)

INDICADORES NOTAS INDICADORES NOTAS
PRIMARIOS SECUNDARIOS
INGRESOS

Tasaderenta  Refiere alas personas que viven en hogares  Dispersionen  Utiliza los
baja después de cuyo ingreso esta por debajo del umbral torno al umbral  umbrales
las fijado en el 60% de la renta mediana. derentabaja  del40%,
transferencias  Los ingresos se estiman mediante la escala de 50%y 70%
(o tasa de riesgo  equivalencia modificada de la OCDE (1998), de larenta
de pobreza) donde el ingreso total de un hogar se divide mediana

por su “tamano equivalente”, para tomar en
cuenta el tamano y la composicion del hogar.

Valores El valor del umbral de pobreza estandar Tasa de renta

ilustrativos de la de poder adquisitivo (EPA, PPS en inglés), baja en un

tasaderenta  euroymonedas nacionales. Se estimapara  momento

baja dos hogares tipo: (a) hogares unipersonales  determinado
y, (b) hogares con dos adultos y dos nifios.

Distribucion de  Posicion relativa del quintil mas pobredela  Coeficiente de
larenta distribucion del ingreso con relacion al Gini
quintil mas rico.

Persistenciade  Porcentaje de personas que viven con ingresos  Persistenciade Base 50% de
la renta baja menores al 60% de la renta mediana por larentabaja  larenta
periodos extendidos de tiempo. Incluye a las mediana
personas con ingresos bajo el umbral de riesgo
de pobreza en al menos dos de tres anos.

1. Cuadro tomado de “La cohesién social en los paises desarrollados: Conceptos e indi-
cadores”. CEPAL, Serie Estudios Estadisticos y Prospectivos, niimero 55, 2007.
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INDICADORES DE LAEKEN (VERSION 2006) (cont.)

INDICADORES NOTAS INDICADORES NOTAS
PRIMARIOS SECUNDARIOS
INGRESOS
Brecha de la Mide cuan distantes son los ingresos de las  Tasa de renta
renta baja personas en riesgo de pobreza. Diferencia  baja antes de las
mediana entre el ingreso mediano de los pobresy el transferencias
umbral del 60% de la renta mediana. Trabajadores en |ndividuos
riesgo de clasificados
pobreza como
empleados
y que estan
en riesgo de
pobreza
EMPLEO
Tasa de Porcentaje de la poblacion econdmicamente  Proporcion del
desempleode  activa que ha estado desempleada por lo desempleo de
larga duracion ~ menos 12 meses. larga duracion.
Se calcula para
las personas de
15 anos y mas
Cohesion Dispersion de las tasas regionales de empleo. Tasa de Porcentaje
regional Se estima como un coeficiente de variacion.  desempleode  dela
Las tasas de empleo son calculadas comoel  muy larga poblacion
porcentaje de la poblacion de 15 afos que  duracion activa que
esta desempleada, segun la definicion OIT. ha estado
desemplea-
da porlo
menos 24
meses

Nifos o adultos  Se estima por separado para los nifos (0-17
quevivenen  anos)y adultos (18-59 anos). Los estudiantes
hogaresenlos  de 18-24 afos que residen en hogares

que notrabaja  habitados solamente por estudiantes no son
ninguno de sus  contados ni en el numerador ni el

miembros denominador.
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INDICADORES DE LAEKEN (VERSION 2006) (cont.)

INDICADORES NOTAS INDICADORES NOTAS
PRIMARIOS SECUNDARIOS
EMPLEO

Brecha de

empleo de los

inmigrantes

EDUCACION

Personasque  Porcentaje de individuos de 18-24 anos Personas con
abandonan quienes tienen como nivel educacional bajos niveles
prematuramente maximo la baja secundaria (nivel CINE 2, educativos
laensefianzay  segun la Clasificacion Internacional

que no asistena Normalizada de Educacion de la UNESCO,

ningun tipode  1997) y que no han recibido educacion o

educacion o capacitacion en el mes anterior a la encuesta.

capacitacion

Estudiantesde  Se emplea como fuente los datos del

15 afos con proyecto PISA (Programme for International

bajo Student Assessment) de la OCDE. Esta

rendimento en

investigacion clasifica a los sujetos de 15

las pruebas de  afios de acuerdo a su nivel de comprensiony
lectura manejo de textos escritos.

SALUD

Esperanzade  Numero de afos que una persona de edades
vida al nacer de 0, 1y 60 anos puede esperar vivir.

Fuente: Elaboracion del autor sobre la base de : “The Laeken Indicators: some results and methodological issues in acceding
and candidate countries’, Anne-Catherine Guio, 2004. Background Paper preparado para el Taller Aligning the EU Social
Inclusion Process and the Millennium Development Goals, 26-27 abril, 2004, Vilnius, Lituania; Cohesion social, Inclusion y
sentido de pertenecia en América Latina y el Caribe, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007,
Santiago de Chile, Agencia Espariola de Cooperacion Internacional y Secretaria General Iberoamericana; sitios electronicos
de la Comision Europea, http://ec.europa.eu/employment_social/social_inclusion/docs/2006/sec2006_523_tables_en.pdf
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E n este estudio se analizan distintas politicas publicas en relacion con su contribucion
con la cohesion social, centrandose en las que inciden negativamente en ella, aun

cuando en sus especificidades puedan tener logros positivos. Por ejemplo, se sefala que
las politicas publicas que sdlo consisten en ampliar y desarrollar los mercados pueden, sin
duda, traer aparejado crecimiento, sin embargo no necesariamente son generadoras de
cohesion social.

La conclusion es que para promover la cohesion social, una determinada politica publica
no tiene que aceptar solo algunos de sus aspectos definitorios sino que tiene que mejorar
el conjunto de ellos, y frecuentemente las politicas publicas no consideran mds que una
0 algunas de sus dimensiones.

Hoy en América Latina el desafio de las politicas publicas es tomar conciencia de la multi-
plicidad de los impactos de las mismas y la vigencia del debate sobre la cohesion social
puede contribuir a resolverlo.
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