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Desde hace algunos años III pobreza constituye una temática prioritaria de las
organizaciones internacionales , principalmente de la Organización de las Naci~
nes urrdes (ONU) que proclam61a década 1997·2006 como la primera década
illtemacJonal para la erradica<::iÓrl de la pobreza. Esta iniciativa se enman:a en la
reconceptualizeción del desarroOo que, a pesardel estancamiento teóricoen que se
halla desde los años setenta, se esté aIe}afx:lo de les teorías econóerces e:o;pecíficas
elaboradas después de Iill Segunda Guerra MW1dial , para centrarse en las pobla
ciones de los paises delñamedo Tercer Mundo .

El lema de la pobreza plantea problemas epistemol6gicos y metodológicos
considerables. No existe una definición unívoca , ni un marco teórico edecuedc
pera estud iarla (Oyen, 1996 ; $amad, 1996l. Por consiguiente, cabe preguntarse
si el consenso al que han Uegado las distintas organíza.ciones de la ONU para
luchar contra la pobreza , se basa en un saber compartido, condición indispen·
sable, seglin E.B. Haes (1990), de una acción coherente . Hasta ahora y sobre
todo en Jo que se reflllre a la dimensión $OCia! del desarrollo, organizaciones
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lales como el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNIcu). el
Programa de Naciones Unidas P<lra e l Desarrollo (PNUD). el Banco Mundial y la
Comision Económica para América Latina (CEPALt se caracte rizan más bien
por su rivalidad en cuen to comunidades epistémicas. localizando su análisis en
el crecimiento económico. la equidad. la reproducción social o el poder socia l.

Esta consideración pone de relieve la ambigüedoo del concepto de pobreza
Además de ser. efectivamente. una realidoo cotidiana para millones de se res
humanos en el mundo entero. la pobreza es IlImbién una conshucd6n social
Q\.Ie disimula esta reelíded. El consenso teórico sobre la pobre:w considerada
como pro blema complejo y mul1 idimensionaL no deja de ser una te ntativa de
objetivar y de homogeneil a r a "los pobres-• categoría poblacionat distin ta de los
"no pobres ". Esta alteridad. manejada a veces como causa y o tras como
consecuencia de la pobreza. simultáneamente positiva y negativa. pennite aislar
a los pobres de las relaciones soc ia les que son constitutivas de su estado
(Moynihan. 1968; ()yen. 1996). Para reubicar a los pobres al interior de la
soc iedad con o bjeto de anali zar las re laciones soc iales en juego. es preciso
desplazar la a tención de los pobres hac ia los no pobres y hacia las repre
sentac iones que éstos producen de la pobreza.

El proyecto de investigación en el cual se enmarca el presente análisis se
centrará en las represen taciones de la pobreza y de los pobres producidas y
difund idas por la ONU Y algunas de sus organizaciones l consideradas como
comunidades epistémicas (Haas. 199 0; Long & Villa rreal. 19 93). produc toras
de conceptos perfcrmcücos (Austin. 19 75). capaces de in/luir sobre la realidad
social por la "Jia de los conocimientos que los agentes sociales tienen de esta
realidad (Bourdieu. 1982; Jovcllelovitch. 1994; Upiansl<y. 1992) . Estas repre
sentaciones se entieMen como elementos constitutivos del "dispos itivo de la
pobreza". es decir. e l conjunto de discursos . estrategias e instituciones. el sitio de
saberes. de peder Yde resistencia en el cual se oonslituye el sujeto (Foucau/l . 1976).
En este sen tido. eldiscurso de las Naciones Unidas constituye un espacio de lucha
poniendo en juego las representaciones. los valores ylasidentidades. Part icipa pues
en los procesos de democralización de las socededes y de constTucción de la
ciudadanía (Jelin & Herschberg. 1996).

El contexto político y social en el cual nos proponemos analizar la relevancia
de estas representaciones es el de América Latina y de la lucha de las mujeres
dirigida precisamente a la constitución de una identidad colectiva y al acceso a
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una ciudadanía plena (Marques·Pereira. 19 94). Las categorias analí tícasen juego
-la pobreza , las relaciones de genero y la ciudadanía- son muy ccnñcuces, en
el sentido de que históricamente tanto los pobres como las mujeres han sido
excluidos de laciudadanía . privilegío masculíno ligado a la autonomía índividU<l1.
Sin embargo. los logros de las mujeres latinoamericanas en las últimas décadas,
-gracias a su acceso a la educación. a su particípac ión en el mercado de trabajo,
a las acciones promovidas por la ONU en el marco de la Década de la Mujer y a
su papel en los proceses de democratlzedón-. explican que sus demandas
socíales actuales. en un contexto de empobrecimiento generalizado por el lljuste
económico. son formuladas en ténninos de ciudadanía . La reivind icación de
ciudadanía social se entiende como condición del ejercicio pleno de la ciudadanía
civil y poliñca,

Este es el marco en el que se sitúa elllnálisis preliminar que presentamos de
las representaciones de la pobreza y de los pobres producidas por la CEPAL en
su proyecto de desarrollo Trans!ormución productiva con equidad. En un
primer punto. presentamos una síntesis muy breve de los rasgos principales
de es te proyecto de desarro llo. para centrarnos . después. en el concepto de
"equidad social" . El tercer apartado contiene las representaciones de la
pobreza y de los pobres e n estos documentos. con una sintesis de las
estrategias de lucha . El cuarto apartado presenta un análisis de estas repre
sentaciones en ténninos de género y se ocupa. en particular. de la divisón sexual
del trabajo. las necesidades práct icas y estratégicas (Molyneux , 1985) y la
potenciación ($en & Grown, 1985 ; Razavi & Miller, 19 95). Un quinto apartado
tratará de traduc ir estos elementos en termines de ciudadania. entendida como
status y reflejada en el derecho de tener de rechos en el contexto de una
oomunidad política. así oomo práctica conflictiva del sujeto politice luchando por
la realización de sus derechos (Jelin. 1996b; Tumer, 1993 ; Gunsteren, 1994;
Sledaewskl. 1989).

Este análisis sólo es la primera fase de una investigación más amplia cuyo
objetivo es, por un lado. comprender en que medida una estrategia contra la
pobreza. diseñada a nivel supranacional. puede contribuir a la construcción de
la Ciudadanía de las mujeres en América latina y, por el otro. de \!WIluar el
potencial de estas políticas de contribuir a la concretización de un embrión de
ciudadanía mundial.

El proyecto Transformaclón producllvo con equIdad

En 1990 , la Secretaria de la CfPAL publicó una nueva propuesta para el
desarro llo de los paises de América Latina, centrada en lo que ccosldere ser la
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tarea primordial y oomún de lodos los paises de la región: la transformación de
las estructuras productivas en un marco de progresiva equidad .

El documenlo fue aprobado por los gobiernos en la 23a. sesión de la CEl'AL
en 1990 (CEPAL, 1990). En los años siguientes fueron publicados otros docu
mentos que completaron y concrelizaron algunos de los conceptos y propuestas
iniciales.' En esta primera fase de la invesligación, nos hemos limitado a un ené
lislsdel documento de base de 1990 y del documento publicado en 1992 (CEPAL,
1992) que profundiza el concepto de "equidad social", dada su relevancia pa
ra la problemáticade la pobreza.3Un tercer documento, que fue preparado para
la Quinta Conferencia Regional sobre la lnlegración de las Mujeres en el
Desarrolle Eccnórracc y Social de América Lahna de 1991,C(lntiene una sintesis
y una crílica implicita al proyecto de la CEl'AL y será inlegrado con las referencias
debidas en nuestro análisis (CEPAl. 1991).

El punto de partida del proyecto de desarrollo es el aprendizaje doloroso de
los años ochenta, la década perd ida que la CEl'ALconsidera ta mbién como punto
de inflexión. El balance de la década no es totalmente negativo. Si en el año de
1989 el ingreso per copito de la región.se sitúa al mismo nivel que en el año
de 1973, y Si el costo social del ajusle ha sido mu!/ elevado, son innegables
también los avances parciales y precarios a nivel económico, con la restaura
ción de los equilibrios macroeOOllÓmicos y los avances ccnsíderebles a nivel
politico de los procesos de democratización. El desafiode los años noventa eco
sete en reencontrar el camino para acceder al desarrollo, un desarrollo que será
necesariamente integrado, es decir, que eomprende, adernM del a;...ste de las
economías. el fortalecimiento de la democracia, el mejoramiento de la distrt
bución y un erecrmientc ambientalmente sostenible. En cuanto a la economía,
el título del proyeclO ya indica que la CEPAL pennanece fiel al enfoque
estrudurali sla que la caractenaa desde los años cincuenta y sesenta . Más que el
crecimiento económico, el desarrollo requiere una adaptación de las estructuras
produclivas orientadas hacia una homogeneización de los niveles de productivi-
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dad. Pero si el estructuralismo concebido por Raúl Prebisch se centró en 111
sustitución de las importaciones, el proyecto llamado neoew uctura lista de los
años noven ta está netamente orientado hac ia afuera. la competitividad inter
nacional es objetivo y medio para alcanzar un desarro llo que sea capaz de
mejo rar la vida de toda la población. El requisito de un desa rrollo integrado ,
es decir que considera las dimensiones económicas , sociales y polít icas como
elementos interdepend ientes, implica que esta competitividad sea sistémica
y no se base en una depreciación de los salarios reales, sino en la incorpo
ración de l progreso técnico, en la propagac ión de la lógica ind ustrial al
conjunto de 111 sociedad y en el sistema soc ioecon6mico en el que están
integradas las empresas.

la dimensi6n política de l desarrollo es un oondícionante indispensable para
una politice que apunta al crecimiento y la competitividad sin retrocesos a nivel
de 111 equidad en un contexto democrático; requiere "esfuerzos dec ididos,
persistentes e integrales por parte de gobiernos y sociedades cicíles" (1:1 3J. El
Estado mantiene, pues, un papel importante de orientación y de coordinación
mM que de planificación. la · concertación estratégica" entre el Estado y los
principales actores pol iticos es el hilo oonductor de todas las propuestas.

Con estas · propuestas orientadoras" destinadas a los gobiernos de la región,
la CEPAl reanuda su trad ición innovadora del pensamiento tet'Jrico sobre el
desarrollo; tiene en cuenta las especificidades y la he terogeneidad de 111 región
Yde los distintos países y al mismo tiempo toma distancia de las recetas únicas
de las organizaciones financieras internacionales. Transformación productil)(l
con equidad es un proyecto de desarroüo y de modernización en el cual la
cohesión social y la participaci6n democrática son a la vez condiciones y
consecuencias del desarrollo económico. Este cambio paradigmático radica en
las primeras criticas fonnuladas en los años setenta al sesgo economicista del
pensamiento deserrolllste. Los conceptos promovidos en aquella época (enfoque
unificado, estilos de desarrollo, sahsfacción de las necesidades básicas) fueron
borrados por la ofens iva neoliberal de los años ochenta . S i desde hace algunos
años las organizaciones internacionales compiten para promover su propia
verslón de un desarrollo holistico (integrando a las mujeres, la dimensión social
y ecológica, la cultura, etC<'!tera), la CEPAL tiene el merito de traducir algunos
conceptos báskos en propuestas concretas enmarcadas en la realidad pol ítica.
económica y social de Am,hica latina (Estay Reino, 1994; Gutiérrez G3rza,
1994, Kay, 1989; Amdt, 1987, Boutros Boulros-Ghali , 1995 , PNUD. 1990;
Wor\d Bank, 1995).

Sin <lmbargo, el concepto de equidad social no SUrg<l de la rona de tensi6n
donde se! enfren ian. por un lado, los requisitos del crecirnlentc y de la compe
titividad intema<:ional y, por otro, los problemas coyunturales y estructurales
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muy agudos que persislen en la mayoria de los paises de la región. La necesidad
de medidas de emergencia social a corto plazo y de un desa rrollo inlegral de la
sociedad a mediano y largo plazo, introduce un sesgo al proyecto de Transfor
mación p roo uctiua con consecuencias paradójicas a nivel de las politicas
propuestas .

El concepto de ~equ idad socIal~ en e l pro yecto
de desarrollo de la CEPAL

Los elementos que permiten definir el contenido de "equidad social" figuran en
distintos lugares del primer documento analizado. Se trata básicamente de tres
elementos distintos: la incorporación delconjunto de secto res marginados a las
actividades de creciente productividad (1,14), niveles de ingresos más igualita rios
con una linea divisoria cifrada 0:63 nota en pie de página)" y la ampliación
masivade! acceso e bienes y servicios esenciales 0:84). El concepto es ampliado
y concretizado en la introducción al segundo documento. Se trata entonces de
reducir las des igualdades a nivel económico, político y social, \o que implica
mejorar las condiciones de vida, educación y capacitación, igualdad de oportu'
nldedes y eliminación de los privilegios legales y de las discriminaciones étrnces,
geográficas y de genero, como también una menor concentración de poder y
riqueza p¡lra SilIv<>guardar la libertad de las generaciones actuales y futuras (n:15).

Insistiendo , como lo hace también el PNUD en su proyecto de desarrollo
humano, en la compatibilidad y la oomplementariedad del crecimiento eccne
mico y de la equidad social. ambos objetivos se realizan tanto a treces de las
politicas económicas como a través de las poIilicas sociales.

Aunque la cohesión social fija limites claros al contenido de las politicas y
estrategias económicas y constituye -ccn la democracia pcnnce- la condición
intema de la transform<lCión productiva (1 : 13 y 4Il, es de todas formas un
proceso de largo y mediano plazo dilicUde realizar síméltáneemente con la
equidad social {l:14). A corto plazo faltan los recursos para Siltisfacer las
demandas sociales , y durante los procesos de estabilización no se puede hacer
más que atenuar los perjuicios que afectan a los grupos más necesitados (0:25).
De esta manera, en algunos países el fortalecimiento de la cohesión social
constituye un requisito de sobreciwncls, mientras que en otros laprioridad tiene
que ir a la competitividad, sin retrocesos en materia de equidad (l:14). En otras
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palabras, parece como si esrstesen dos tipos de países: los muy pobres, en los
que la tra'lsformación prodoclív" con equid(l{l es un objeli'KI muy lejano , dada
la escese lmpcrtencte del sector modemay el nivel tan bajo de la produc tividad;
y los más avanzados en vías de transformación productiva, en los que el
crecimiento y la competitividad son prioritarios. En ambos casos, las polítÍC(lS
sociales se dirigen prioritari"mente hacia los grupos mAs vulnerables: en el
primer caso porque faltan los recursos para una política más global, en el se'
gundo porque la expenslón dinámica de un sector de bienes y servicies de alta
produclividad puede aun aumentar las disparidades de ingresos a:81). Conciliar
crecimiento y equidad implica la adecuación de los servicios sociales a las
necesídedes de los sectores más pobres de la población (1:82) y eliminar los
privilegios existentes (11 :22).

En suma, a nivel de las pchtlcas sociales, la equid<ld social. como condición
de un desarrollo integrado y sostenido, se traduce a corto plazo en una polílica
destinada a los pobres, centrada en la distribución de oportunidades másQUe de
ingresos. La equidad social como resultado del desarrollo es un proyecto a largo
plazo y siempre es condicionada por el crecimiento y la ccmpetttlv.ded A nivel
de las politicas económicas, la equidad social, como condición del desarrollo, se
traduce a corto plazo en medidas para aumentar la productividad de los sectores
no modernos y de evitar o de minimi~r el retroceso social de la eKpansión del
sector moderno (1:14).

Así, la lucha contra la pobreza -que conceptualmente sólo es uno de los
muchos elementos constitutiuos de la equidad SOCIal (11:83) dentro de un arco
que va de la mobilidad del capital al:162) hasta el pleno empleo (n:18) y la
p1anifÍC(lción familiar (11: 189}- se convierte, a corto y a mediano plazo en el eje

centr,,!. La implementación de la equidad social en su sentido más amplio es un
proyecto 11 muy largo plazo que pasa por una r/ICionalizaci6n del gllsto social,
es decir, la supresión de servicios y derechos considerados como socialmente
regresivos.

Esta ambigiledad del concepto de equidad social explica que los tres tipos
principales de politicas propuestas para promover la equidad al: 17) coincidan
en sus grandes :ínells con las políticas de lucha contra la pobreza (11:215):
inversi6n en recursos humanos, aumento del empleo productiuo, servicios y
transferencias sociales.

Las wpwsentaciones de la pobwZ8 y de los pobres
en el proyecto de desarrollo de la CUAL

Si las medidas propuestas por la CEPAL para promover la equidad social a corto
y mediano plazo se dirigen sobre todo McilllaS "grupos de ingresos más bajos",



30 ES1UOIOSlA~I'-RICANOS. NUEvA troeA.I'<ÑOV. NÜl>l . IQ. JUUO.[)ICIEMBRE. 1998

losdocumentos analizados no dan ningW1a indicación de lo que se entiende por
"pobreza", Sin embargo, la CEPAL publicó varios estudios sobre el tema,
destacando los problemas conceptuales y metodológicos ya señalados (Altimir,
1979; CEPAL, 198 5, 1988. 1991c, 1992b, 1995d . Al principio del primer
análisis influyente de 1979, Osear Altimir propone la siguienle definición:

... un síndrome situacional en el que se asocian el infraconsumo, la desnutri'
ción, las precarias condiciones de vivienda. los bajos niveles edccacloneles,
las malas condiciones sanitarias, Wl/I inserción inestable en el aparato
productivo o dentro de los estratos primiliOJOS del mísmo, actitudes de
desaliento y anomíe. poca participación en los mecanismos de integración
social. y quiús la adscripción a Wl/I escala particular de valores , diferenciada
en algWl/l medida de la del resto de la sociedad (A/timir, 1979).

Una definición tan amplia 5'!rá de poca utilidad para identificar a los pobres
y para disei'lar políticas para ayud<lrlos. Por eso laCEPAL propone tres métodos
distintos. siempre imperlectos, de medición de la pobreuo : una line<l de pobreza
y Wl/I línea de índigencia absolutas, un concepto relativo de la pobreza que da
una indicación de la desigualdad, y un "déficit de pobreza" que es el ingreso que
le falta al conjunto de los hogares pobres para quedar ubicados al nivel de la
linea de pobreza. Además, la CEPALcuenta con un concepto más dinámico que
es el perlil de la pobreza.

No cabe duda que según los primeros estudios de la CEPAL sobre la dimensión
de la pobreza en América Latina , su causa fundamenta! recae en el atraso
económico y social, o sea, que es un problema estructural enraizado en el estilo
de desarrollo que no permite una distribución equitativa. También se menciona
la dimensión política, ya que el poder está en manos de los grupos que se
bene/iciandel status-quo (CEPAL, 1985:51),10 que pone trabes a la democracia
(CEPAL, 1988:22). Con la crisis de los años ochenta , la pobreza se hace míls
heterogénea y más urbana y se comienza a hablar de un grupo de pobres
"coyunturales' . De hecho, la terminología también se welve heterogénea.~
habla de pobres crónicos (los de siempre) , de pobres permanentes (los
ancianos y los minusvil lidos) y de pobres temporarios (los nuevos o ccyuntu
rales) (J1:Cap. IX), o también del subproletariado, de l sector informal o de los
marginales, para referirse a lo que es, en algunos casos, la mayoría de la
población urbana (1:60).'

J E>llI ....."'SC..idacl ..rmiool6gi< . dellll><SIla. . in doda olgona. lo volo_ <1< l. <'U... d< • • i.... l.
I'>on'q<..¡_ión del JllJpI> de "1os """", -, ~ ..n.j.1os debat<. id«l1Ó!;ie.. <1<1 pa.<ado ""'" lo ,.,.,.....
(C0«1II MItrO<tU.. 1994: Kay, 198~¡'
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A Jo largo de los textos analizados, la pobreza es asociada a la globaliz;Kión
(11:45), a la estabilización01:25), alambiente {l1:216),6aldesempleo y al bajo nivel
de los salarios y de la produ<:tividad (11:227).

Los pobres son mayormente urbanos, asalariados o trabajadores del sector
informal (11:39), mientras que la indigenc ia es un problema rural, ligado a la falla
de progreso técnico (11: l OS). los pobres urbanos que se han empobrecido pau
latinamente, oonstiluy(!n un grupo con más capacidad de ada ptación que olros
componentes de la población y han mostrado mayor tolerancia de la que podria
esperarse ante las politicas de aus teridad (1:60). Sus propensiones culturales
pueden ir hacia el autoritarismo y elcllentelisrno, esl 00I1lQ hacia la equidad y la
autodeterminación (1 :60).

Si para combatir la pobreza estructural y la pobreza coyuntural se requieren
los mismos lipos de politicas (11 :215), pareceria que existe también una pobreza
culturalque requiere otras medidas. De hecho, la CfPAL propone dos estrategias
básicas de lucha conlra la pobreza:

1 . una centrada en los recursos humanos y dirigida esencialmente hacia las
madres: y los niños para contrarrestar la reprooucción de la pobreza, el · circulo
vicioso" que hace que la pobreza se trar,smita de una generación a otra,
consecuencia de las altas tasas de fertilidad y la falta de los valores adecuados
para el desarrollo,

2. otra que aba rca las poIiticas sociales tradicionales bajo la forma de la
promoción del empleo, seguridad social básica y el acceso a servicios sociales.

Ambas estrategias son funcionales para el desarrollo y apuntan al mayor
desarrollo prooucliVQ de las personas (I:S3). Además, Jos sectores populares
urbanos forman parte -gracias a la democracia y después de muchos años de
exclusión forzada (1:60)- de los grupos de sustento natural del nuevo proyecto
de desarrollo (1 :61). Si las politicas sociales hacia los pobres ayudan a conciliar
crecimiento y equidad (1:82), también conlribuyen a evitar que los estratos bajos
se conviertan en adversarios decididos del nuevo proyecto (1: 6 1) y que pongan
en peligro la estabilidad poIitica y la democracia (11 :24).

La reproducción de la pobreza

Las tres causas que reproducen la marginación económica y la exclusión social
de una generación a olra son: tasas de fertilidad más altas que las deseadas, una
atención prenataly posnatal a nivelmédico y nulricional inadecuada y un acceso

6 l lamo la OI<n<ión que .....,hQ< <1< 1.. ptOblcm" qu< en "ro> .~lId i.. >On••h);• ....,. do · ""1. 1..••
..le. ,""'" ...... o "lUO polablc, .." <1< ",,..,io< . .....,.... oon .I",ul,,,,," .¡...mi". .....n..... ,,,,
""'u....n"'" do l. <"U'" ,1 ¡>«>bl.... <1<1 ,ho amb..n..: por ejemplo . :U 8: " ,196 ~ . :244.



inadecuado a la edu.:ad6n (U: 185). Aunq'le se admite que el aumento de la
pobreza no se puede explicar exclusivamente por la evolud6n demográfica
(11:33). el punto de vista mehhusenc delvinculo entre pobRlza y tasa de fertilidad
está presente en todos los textos de la CEPAL. los paises más pobr€s son los
que regislran el crecimiento poblacional más fuerte y las madres que no han
concluido la escuela primaria son las que tienen la fertilidad más alta (11 :31). El
crecimiento pcbleclonal es mencionado -el lado de la participación de las
mujeres en el mercado de trabajo- como el primer elemento que · contribuye a
explicar" el carácter regresivo del ajuste U:36). Sin embargo, hay una cierta
evoluci6n en el pensamiento de la CEPAL en este terreno o por lo menos en la
fonn ulación de la problemática. En Desarroflo y tr<:rns!ormoción: estrategia
paro supe,or la pobreza. un estooio publicado en 1988, que ya expone los
rasgos principales delnuevo proyecto de desarrollo. se observa que -la condición
de pobre y excluido oomienza en la gestación materna" (CEPAL, 1988:35). Se
precisan sistemas integ,,,,les de atenci6n matemo·infantil e información sobre
sexualidad y reproducción. ya que las familias pobres son las que tienen el mayor
número de embarazos no deseados. También se necesitan políticas de educación
p;lra que las madres puedan cumplir mejor sus funciones malefT\lls. Al mismo
tiempo hay que promover sistemas preescolares para que los nií'los aprendan a
participar en un - lenguaje. en modelos de oonvivencia organizada y en los valores
y comportamientos más estimados por la sociedad " y para "preparar las nuevas
generaciones para elesfuerzo de desarrol lo"{CEPAL, 1988 ,4041). En el capitulo
sobre la formaci6n de los recursos humanos del documento de 1990, se insiste,
en el marco del apoyo a la competitividad auténtica. en la importancia de los
valores, comportamientos y mentalidad necesarios pere el desarrollo, o sea,
acordes con la aceleraci6n del ritmo de los cambios. Los sistemas educacionales
si~n para desarrollar las destrezas básicas del razonamiento lógico, el manejo
del lenguaje. la llexíblbded y el acceso a un modelo de pensamiento U:121,122).

En el documento sobre la equidad social de 1992. la releclón entre tasa de
fertilidad y ajuste se we\ve positiva: es gracias a la ba¡a de la tasa de fertilidad
que los efectos de la crisis fueron limitados. Surge la terminología de la
planificación familiar y de la "p;ltem idad responsable", incluyendo métodos
ccntreceptaos. Los autores no dejan de subrayar en pie de phgina que , en
algunos casos, estos métodos son admitidos por la Iglesia Católica (11:189). Sin
embargo, emerge de nuevo el problema del "circulo vicioso", del "clima cultural
jnsenstectorío" y de la "incapacidad de las madres de dar el sustento afectivo
suficiente~ (D:185 y 20 3). los sistemas educacionales pre<!scolares y básicos que
oonstituyen "el eíe central del cambio" {n: 196}deben compensar el bajo nivel
culturalde las familias y del entorno socialde los pobres. Almismo tiempo lienen
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que formar al ciudadano moderno pa ra permitir que integre "los códigos, valores
y capa<:idades comunes· (u:203).

La seguridad social y los transferencias sociales

Para combatir losaspectos no culturales de la pobreza coyuntural y estructural.
la CEPAL propone, a niwl de las politicas sociales, dos tipos de programas:

1. Un sistema de seguridad social básica. Ya que los sistemas actuales son
considerados no equitativos. es necesario una reform3 para reorient3r!os hacia
las necesidades de los más pobres. Se observa que el modelo bisrnarckiano es
difícilmente aplicable en América Latina. aunque dos paises~ tienen un sistema
casi uniwrsal y en otros seis el oeste lIdi<:ional para uniwrsalizar los sistemas
existentes es relativamente bajo; (11 :225). Se propone en primer lugar. cambiar
el sistema de finaneiamiento de 13 seguridad social. tomando como base el valor
añadido de las empresas en vez de los salarios (11:222); yen segundo lugar se
propone introducir un sistema dU<lI . es de<:ir. por un ledo. un sistema universal
basado en la solidaridad y capaz de garantizar un niwl minimo de bienestar
durante todo el ciclo de 1<1 vida y. por el otro. un sistema individual-publico o
privado- en el cual la equidad se traduce en una equivalencia completa entre las
ccttzecrones y los beneficios (11:226).

2 . Un sistema de transferencias para aliviar situaciones de precariedad
temporaria 'J dirigms petontenemente hacia las fernjltas (0:24 y 227): empleos
de emergencia financiados o subsidiados por las autoridades públicas, de
preferencia aurofocalízedos y destinados a desarrollar la infraestructura social:
los fondos de emergencia social que apuntan al más largo plazo e involucran a
las autoridades lcceles y las org<lniZ<Kiones no gubern<lment<lles; la promoción
de un ingreso f<lmiliar que reempl3zaria el salario mínimo. considerado como
una manera digna de eumenter el ingreso de los que trabajan, yque favorecerla
el empleo de los jefes de hogares pobres (1l:227-235).

A nivel económico y dado que "al menos durante un tiempo bastante
prolongado-no es posible incorporar el conjunto de sectores de baj3 producti·
vidad e ingresos a la modernidad (108 1), se acepta un cierto sesgo a la política
de transformación productiva para <lyud3r <11 sector mformel a cptímíaar sus
actividades (I:8 1·82). Contarcon el sector informal para promover el crecimien
to no deja de ser ilusorio (U: 18).

; ""'" Il.;," 1e"N en .Il"".....' f "' P" A''"''''' .... ("IIil" er»;l. 1>\",;,....V"""",,¡. 1 ¡;"'~..). en d

" f"""" ~"'f!'J , e"n "n "'~'" ;00.1"""",1 Jo: ""''''~ '" J I"~ <;".""1<1 ....
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Las relaciones d e género en el p royecto de
d esan ollo de la CEPAL

A pesar de la situación adual tan problemática en materia de equidad social, la
CEPA!. es optimista en cuanto al futuro, gracias a dos perspectivas que están
evolucionando en buena dirección: el descenso de I<Is tasas de fertilidad y la
racionalizacióndel gasto social (11: 44). No cabe duda que a las mujeres les afectan
de forma directa ambas perspecüces. En el proyecto de trensforrrecrón produc
tiva, llama la atención que a pesar de los esfuerzos ootables de la CEPAL para
integrar la dimensión de género en sus actividades,s ésta ha sido totalmente
olvidada en el proyecto de desarrollo propiamente dicho.

En el marco de este trabajo no es posible hacer un análisis del impacto de los
modelos econ6micos en las relaciones de genero. Basta con sei'ialar algunos de
los muchos trabajos realizados en este contexto, demostrando la neutralidad
espúrea de los modelos macro-económicos de desarrol lo, de las teonas del
CT&imiento. del mercado y del ajuste (Boserup, 19 70 ; Nash & Seta . 1976 ;
ONICEf, 1989 ; Elson , 1995; Young, 1991; Aniagada, 1991; Marchand, 1994 ;
Bene ria. 1995 ; Walters. 1995). Los distintos resultados para hombres y mujeres
en la prbC'lica del desarrollo, son atribuibles, esencialmente, a ta división sexual
del trabajo y a la inserción dderenctede de las mt.ljeres en el mercado de trabajo,
tanto fonnal como infonnal (Ward & Lanon f\¡le, 1995 ; Portocarrero , 1991).

Un cambio de la posición actualmente desfavorecida de la mujer en la
econornia implica que las estrategias macroocon6micas sean diseñadas con
miras a su participación más equitativa y que tengan en cuenta su contribución
y su niveleducacional efectivos (CEFAl, 1991). Eso es sobre todo importante en
América Latina ya que tas mujeres han pagado un costo social altisimo por el
ajuste económico y dado que el nuevo proyecto de desarrollo Ievorece la
competitividad internadonal . El primero de estos procesos ha tenido como
consecuencia una inserción masiva de las mujeres en el sector informal par"
completar el ingreso del hogar, as! como un aumento de su trabajo doméstico
y comunitario para compensar la disminución del papel social del Estado
(AniaS"da, 1990 ; CEPAl, 199 1b; UNlCEF, 198 7). El segundo proceso va
&COIllpañado de 1<1 desregulación y del bajo niv<¡1 salarial de un sector que emplea
una alta proporción de mujeres y conlleva, por consiguiente , el riesgo de
perpetuar el bajo estetus ocupacional de las mujeres (Naciones Unidas, 1995 ;
$ojo, 1993; Base & Acos!,,·Belén , 1995; Jcekes & Weston. 19 94).

I la ....AL <". ," "'" ". deporoo_ II•..-..do Muj<l' y O<>am>U" qo< tiene "na «ri< de
publi<:•.,;O<le!M.it' ~o.""roIlo Y"" <lfS..iuclo 6 """r."""", " Sioool. . ..h" l. '. ..g1'&<i6o ti< l. m_jo<
al d<>&m>i1o50<,01 y «<HIÓm;<o'



U. dimensión de género es particularmente importante p.)I"a un en foque
iI'Ilegrado del desarrolo, porque son preds<lmenle las 1TIUjeres las que constitv
yen. graew a su trabato de produc:ei6n 11 & reproducciOn. el <'!fke ent.. la
KOi iOl .liIl 11 10 social {aPAl., 1991; Jelin. 199 11_Em¡:.ro, como liI expes iel l(lIi

de la pobre-la es ~ta para hombres \1~. el ec::ncepto&~ social
tampoco es neutro y tiene implicaciones difermcwlu por lo cual surgen

lel lSia ll'S entre eqridfd social YeQllid"dde gé....ro. Eiminar las discrimirwIcion
basM-» en el~ 5t4lCJI"Ie adem.ios de una par1iciplKl6n equílaliva de !los
mujeres en el conjunto de 1M .ldiWiades sociales. eco..6on~ y poiticas. tri

eambio culturCll par.~ las mujeres puedan dis/l\llar de los mismos dere<:hos
~ los h<:wnbres (ClP,4,L . 19911.

lodicho no significaque las mujeres estén totlllmente ausentes del~o&
deserroílo. De hecho. ellado de su presencia invisible de ntro del concepto de"
familia. se manifie stan a través de las representa, lones de la pobreza y de las
medidas propuestas para , omblltirlil. Concretamerae.Ies mujereseslán presen
tes a doble título, el de madres '1 el de par1idpant<lS en el mercado laboral. o
sea. en $U rol de leproducci6n y en su rol de produaí6n.

Va fue señalado el<:arkter regresivo del ajust<l atribuido, en primer Iug¡v. a las
altas was de fertilidlld Y a la partitipaci6n de las mujere-s en el rnerc.aGo de
lr~_ Ademk. se In atribuo,.oe a lasm;sdres ""'" sus oeupaOones -puedan haber
~ algunas de las ft.nclones famiill res de todafizaci6n y de ('1 idados Y
protec:ti6n de los ni i'los· (1:36).

Sí las~ pobres predSM ll\IlId.) es en IU u paddfd genésica y no l;OmO

ln:IiYiduos. Esta instrumenla/izaci6n va está presente en el d lo .1o de la linea. de
pobreza, que impul.t a las madres las ne<:esidades aditiol'lbles de proleinas y
, alorias durante la geslad6n, pero que las alrib\Jyll al niño a parti r del nacimiento
y durante la lac:lancia (CEPAL, 1991c:160).

En 'lumia a la planif~i6n familiar. ha'1 que destawr una clara evolu<:iQn en
\os textoede laClPAL. En losprimeros documentos sobre la pobreza se menciona
únic:amente el neeeseee "n pad amienlo entre loa pa rtos· (ClPAL , 1988l.
mientras que en 1992 la planif~n familiar y la «lntr&epd 6n sirven pete
que "las fam~ias puedan lener el nUmero de hijos deseados. una ne<:esidad muy
intensa de 1M parejas \1 ~ partieuIar de 1M mujern" (D: 187). El ecceso de los
pobNs a los servictos de planiflQQ6n familiar es .... elemento más de equidad
social. considerado romo ..... derecho (1,1861_T. nicnclo en roent<lla escasez&r
derechos en la rtdefll"lid6n &r lo soOaI, podria ser este tri ejemplo de lo q.¡e
loes Smo.,th lama el "dobIt Itnguaje" de lasagencias~: utilizar los



00i ......pl05 femini§las 1*4 d rsimu1llr SU ..;s¡o.., conservador4. EseYidenle qur Wl
occno efectivo 41111 conl'M:epciól. -una cIemMdao lorITd.da .epelidllmente por
las mo.;nes (Naciones llnida$. 1993, CEPAlo 1995b;~ Regional.
1994)- l;tln5IituirWo Wl~ considerable . pero esto q.azas no seria mas q..e
\lI'III wntaja derivada del ob;etNg po i ...ipaI que es If, bol.. de llII~ de feTlilidIId.
consderacla como ....... «Jndia6n para Ia'l crecimiento menos fuerte de: If,

pobla06n .......... oéwnicammle aetiulI. menos gaotOll par4 madres y niños Y pano
.... .......-;;.., (1:44 y 1891. En esta 1Iisión.1lII pl¡wrifo::ad6n familiar no es sin6nimo
de wntrol por las mujera de su fe ltitidlld. mas b;m pue<ko convertirse en llII
violación de IosderechOll humanosde las mu;e res pobra('5mylh. 1996, KabHr.
1996b; Ha" miln. 1995). Oificilme nle pues se lradla en un w1'daderoderecho
de reproducción consliluhl'O de llII ciudadania (Marqves·Peroira & Car1'i<1r,
1996).

Es en este mismo conl<!'J(lo de funcionalidad para el desa rrollo ec0n6mico
que las tasas e levadas de mcrtebded malema merecen lo ate n<:i{m. Significan
w frimiento y son conoe<....ncia de la pobreza, y de 10 discriminación en función
del género. pero ante lodo son denunciadas como un". nac ro nismo". irdicador
pel1inenle del desarrollo a trasado' 11,194·195). No MI rnencion.) que son los
al;o;rrt~ Wptioo$ los qo.,. se ubican como ....... de las causas principales de 10
mcwtaklad materna IOxfam. 1995, Cooo:Iinatión Reg;onal. 1994). Tampoco
saledel contexto de Ias ·~ en las penonas -.w;ialn P<lra proIJloJ'IeI

el ".ci""iento sostemble· (IL I95-1961 el hedoo de que las niñas sufren en
medida clespoopootiol l8l de desno.mci6n . causII ele ladiscriminación al inIeriQr

de las familias (1: 195).
P(II' consigoMnle. las po/"Ilicas propuesIM para madres y niños CClI'TeSpOfIden

.1 enfoque de bienestar ldenlificado por Moser (1991). canocteri5licodel pol i iodo
de 10~ de If, mUJlrl" en el debate sobre el des,arroJlo en los aOOs
setenta. lO Pero el objetNo principal de este bienestar es el desarrolo económico
y la baja de la tasa de fertirldad.

las mujeres pre<:isan a \Nda pa ra q ue puedan cumpli r sus funciones de
reproducción biológica . En cuanto a la reproducclQr¡ iIOCia llas cosas ya no son
tan evidentes por fa lta de , e pacida<! de las madres pobres de dar e l · apoyo
econ6mico y afectivo necesano· . lliviendo como lo hacen en un ambiente
cultural insat isfaclorio (1:186). Sus niños sufren de W'III falla de estirme c:i6rI
inll'lectual, de la dI'sorganitaeión de 1M familias . lo que ponllllll pe-ligro "sus
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posibilidades futuras para competir por el acceso a los bienes y posiciones més
deseables en la sociedad" (11 :19 1). De ah í la importancia de los programas
preescolares y de la enseñanza básica para difundir los valores eeceseríos al
desa rrollo. Aqui.la ventaja de rivada es la posibilidad de las madres de participar
en el mercado laboral para aumentar el ingreso familiar (CEPA!.. 1988 :40).

Parece ser que la funcionalidad y la dimensión cultural unilaterales de la
pobreza y de l desarrollo son las que impiden tomar en cuenta las relaciones de
género. El integrar los aspectos culturales en el desarrollo, no como cebes sino
como productoras de cambios estructurales. llevarlaa una interpretación distinta
de l "circulo vicioso". al parecer. el circulo producido por los roles estere<ltipodos
de la mujer en la sociedad. su discriminación en el hogar y en el mercado de
traw jo y la perpetuación de las relaciones jerarqui~s en el conjunto de la
sociedad (UNICEF, 1989, CEPAL. 199 1; J elin, 1991. Nations Unies. 1995, López
y Polleck. 1992).

Como sitio de interconexión permanente entre las esferas de la producción
y de la reproducción. la familia es indispensable como categorla analitica del
nivel rnlcrcsoceí. y en este contexto tanto la dimensión cultural como la
moralidad juegan un papel <:entral (Jelin, 199 1; Bo5oE! & Acosta·Belen, 1995).
El telón de fondo que contribuy€ a explicar la coherencia de las propuestas de
la crPALparece ser. por un lado. el modelo normativo de la familia nuclear que
está dirigiendo y. por el otro. la realidad socia! de la pobreza que lleva a
estrategias de multiplicación de las fuentes de ingreso dentro del hog¡r,r. asrcomo
la diferenciación siempre implícita entre pobres y no pobres de las politices
familiares {Don2elot. 19771. En este sentido. la promoción de los valores
familiares es perfectamente coherente con la presencia de las mujeres en el
mercado de traw jo. sobre todo en el sector informal y en el sector moderno de
exportación, y también con las propuestas en materia de seguridad social que
ana lizaremos m.lS adelante.

Si esceseen datos concretos sobre la situación de las mujeres dentro de sus
hogares. no faltan los análisis que señalan los efectos negativos en el desarrollo
de los ninos. la desorganización de las familias y la inestabilidad de las figuras
parentales. Por eso hacen falta medidas para estimular y reforzar relociones
paren tales más estables y sobre todo el matrimonio legal como condicionantes
importantes de los buenos resultados escolares de los ninos. favorecidos aun por
lapresencia en el hogar de al menos un adulto edklonal que pueda ocupar$(! de
los pequeños (11: 199-20 1).

De hecho. el modelo famili¡r,r en América Latina es muy dinámico y la
tendencia ac tual no parece ir en la dirección deseada por la CEPAL. Si la
nuclearizaciÓTl de las familias fue el rasgo principalde laevolución entre losaños
cincuenta y los ochenta. hoy en día la tendencia va en la dirección de familias
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más extendidas y de familias rncoopereraeles. precisamente como reacción a
la illllstabilidad económica o a la necesidad de colectivizar los ingresos y el
consumo (Moser, 1996; Safa, 1997; Comia et al. , 1987). Sin embargo, las
estr;¡,legias de sobrevivencia de las familias son interpretadas como Wla inesta
bilidad constitutiva, en vez de consecutiva a, de la pobreza. Este sesgo cultural
y moralizador en elenfoque de lapobreza tiene consecuencias importantes para
la evaluacíón de la pobreza de las mujeres. En efecto, es gellllralmente aceptado
que tes mujeres son las más pobres de enlre los pobres (Nations Unies. 1995b,
1995c), aunque las estadisticas sobre la pobreza. siendo registradas al nivel de
los hog;¡,res. no son suficientemente desagregadas pata confirmar o contradecir
esla afirmación. La discrimitulción íntredomesüce conduce a que muchas
mujeres extremadamente pobres pasen desapercibidas en hogares no pobres
(Escobar Latapí, 1996). mientras que la tesis de los hogares con jefatura
femenina como "núcleo dUT(! de [;¡, pobreza" (CE'PAL, 1994) es muy controvertida
(Moser, 1996; Sojo, 1993; Rosenhouse. 1989 ; Neñons Unies 1995 ; Villarrw,
1992; Schkclnik, 1992)." Todo perece indicar que no es laestructura familiar
el factor detenninanle de la pobreza de las mujeres. sino rm.s bien su discrimi
nación y la falta de servicios sociales. De manera que ladimensión cultural y de
géneT(! de la pobreza parece ubicarse en las pocas posibilid;¡,des de las mujeres
de valorizar sus capacidades (Kabeer, 1994; Sen, 1990 y 1992).

Por consiguiente. sin negar la importanci;¡, de la inversión en recursos
humanos, delforoonto de la planificación familiar o de laextensión de sistemas
p' e:5coeres, es importante de:sl<I<;ar QJe un cambio de la lX'$ici6n desfavorecida de
la mujer es condicionado. en primer lugar, por la introducción de la dimensión
de género en el aníllisis de la pobreza. y en segWldo lugar, por Wl cambio del
contemdc cultural de la estrategia para combatirla .

Las mujeres en el mercado de trabajo

Uno de los rasgos más notables de laevolución de l mercado leborel en América
Latina . en las últimas décadas. es eldescenso de la tasa de participación de Jos
hombres y el aumento continuo de la de las mujeres (Arriagada. 1990;

" Loq.. 1..."adlsli<.. Y1.1, in"""i, ..io<>t< <f ..""l q.. ]. m. y"". d<losbog ' 00II j<1"'o,"
fome. i. , no.. pol>r<. p<roq.. .., d<""" ..... ..... ",I <>bie..,n "'yo«< dif..o' , pua ..'-'
>• • empleo..,oI>l<; , m<d;<l> q.. l hog1«' '"" 1M< pnbtt< I""itip>ll l"""" ¡., madI<> YmAa loahIjos
en el "",..>do '>ho<>l: "'"_ "l<.lo> ir>gfUO< d< 1.. mOje"" j<f.. d< hopt ..,., <IIlI y<K<lI q.. 1<>< do l.
moj<..... S. ....., ~ > pt<>r d< ..r ".,.,......... m.j<r« fl'<Cll<n.."",nl< d"fNlan do ...yor bion..,.r
gra<iu ,1>• • ,.""i. d< m"..... <!omo!<li.> 1 do"'"' di. i, il>n mi> iS..Ji'.... do 1 ...,.. El ..,....mo
a1iment>rio fH' topila .. mayor .. ""'..... 00II j<f..... I.mm;n> _ .n loa 1><_ por h<:>rnb<u
(Am.gada, 1990; .......... 19941 1995: fu<d:IOr l..a..pi. 19'96: M_" 1996~



Psacharopoulos, 1992; BID, 1990).12 Aunqt.le la CUAl admite que el traba}o
remtmerado de la mujer es nocesario para contrarrestar la pobreza (1:60; CB'AL,
1994 Y 1995), la presencia de las mujeres agooiza el problema del SIlbempleo
(I:81l y el alllTlento de la PEA dificulta la conciliación de la eql.lidad con el
crecimiento (I:66). Sin embargo, el objetivo del proyecto de desarrollo siempre
es el pleno empleo (11:18), y el acceso de todos a un empleo productivo es
coosiderado como lUla condición para obtener un nivel minimo de igualdad de
oportlUlidades (11: 17).

la CEPAL reconoce tambj~n la posición desfavorecida de las mujeres en III
mercado de trabajo; es frecuente que sus ingresos no basten para sostener una
familia nuclear. El aumento considerable del nivel edccacjcnel no contribuyó a
eliminar las discriminaciones. En 1991, las muje:res adll1tas, con lUl máximo de
9 afios de escolaridad, ganaban menos, por voIl11Tlen de trabajo equivalente , que
hombres con 5 años de escolaridad (11:35). Toda estrategia destinada a promover
la equidad social tiene que tornar medidas para incrementar el empleo, los
salarios y, por ende, la prodllCtividad. En las politicas propuestas para realizar
este obje:tivo, las mujeres que participan en el mercado de traba}o se ubican en
la categOlia de la "fuerza laboral secundaria". Su incorporación en el sector
fonn al seria lUl primer paso en la clrecclón de la equidad $OCial deseada (11: 137).

A nivel de las politicas sociales, dos medidas destinadas a promover esta
dimensión de la equidad social merecen nuestra atención por SIl impacto
relevante en las relaciones de género:

l . Es la lógica misma del COTlCllplO de ' fuerza labora! secundaria" que lleva a
considerar el trabajo como W1a necesidad para complementar el ingreso del
hogar, en vezde un medio para lograr satisfacción y autonomía de una actividad
profesional. El supuesto explicito de que se trata mayonnente de mojeres.
añadido al contexto de une política de promoc ión del empleo, así como de
defensa de losvalores familiares, lleva a laCEPAL a proponer la supl"llsión de las
contribuciones sociales, ligadas a los salarios "secundarios ' . Tambim propone
SIlprimir las medidas de protección a las mujeres, medidas que constituirian
trabas a su contratación. AdelTlÍls, el gasto social de la baja de maternidad y de
las gua rderias tendría que ser "socializado", es decir, pagado por el conjunto
de las empresas, índependientemente del número de sus asalariadas {tI: 146}, y

2. la CEPAl propone tembíén sustituir el salario mínimo -por su capacidad
limitada dll promover la equidad social- por un ingreso familiar y dar prioridad
a!empleo de los jllfes de hogares pobres (n:232 en 24), un tipo de prestación
familiar considerada mils digna que el SIlbsidio al desempleo. El supuesto

11 .......1><I'''i, ..de l. ro,," -aolmil;"odo " '"' proboble , "",••I...,i6l>- indic.. '"'" ,,"pi ",ación ót l•
..... de pani<ipac;ón de 1.. ","j<res enltO 19SO y 19'JO. de 15 • 30 porc itn, o (11: la.l)
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implicito de tal medida es la existencia de "pobres que trabajan", es decir, de
salarios insuficientes para sustentar una familia. En caso de desempleo, la
prcpoeste corresponde a una tendencia secular de "ll;1ntabilizar" a los pobres,
condicionando la asistencia a un trabajo productivo (Pokonyi, 1944; $assier,
1990).

Desde el punto de vistade las relaciones de género, estas propuestas son muy
problemáticas para ta autonomía de las mujeres. En primer lugar, lIevarlan a que
sólo los jefes de hogar -en su gran mayoria hombres- disfruten de un estatus
social propio, generando derechos socialespara sí mismos y pa ra los integrantes
de su familia . Esto slgnificaria que las mujeres no jefas de hogar -que estén
presentes o no en el mercado laboral- no tendrían sino derechos derivados.
Dado que el esteres de "jele de hogar" es el resultado de una eutcdecleradón,
implica el ríesgo, muy concreto, que mujeres con ingresos y un volumen de
trabajo más importantes que los de sus cónyuges, sean confirmadas en una
relación subordinada y un estatus dependiente (Rosenhouse, 1989).13 Teniendo
en cuenta la herte segregación del mercedo laboral en América Latina (Ama
gada, 1990 ; Psacharopou1os, 1992), con las mujeres concentradas en algunos
sectores "Femeninos" poco valorizados, la falta de derechos sociales propios
resta ria aún más al empleo de las mujeres, el potencial de aumentar su esterus
social.

En segundo lugar, la supresión de las cotizaciones sociales sobre los salarios
"secundarios" y de la legislación laboral de proteceión de las mujeres, asi como
la ' socialización" del gasto ligado a la maternidad, lleva sin duda alguna a
mayores oportunidades de trabajo para las mujeres y hace su contratación aún
m{¡s interesante para las empresas del sector moderno de exportación, cuya
competitividad internacional, en muchos casos, ya depende de los bajos salarios
de una fuerza laboral mayormente lemenina y no organizada (SaFa. 1997; ClSL,
1996; Hale. 1996).

En tercer lugar, aparece el tratamiento dilerenciado implicito de las mujeres
pobres y no pobres. La partkipación en el mercado de trabajo de estas liIlimas
puede considerarse como una cuestión de elección, es decir. que en caso de
condiciones de trabajo menos interesantes tienerlla ¡x>sibilidad de retirarse de la
Población Económicamente Activa (PEA), mientras que en los estratos m6saltos
ser{¡ determinante el contenido valorizedor del trabajo (Amagada. 1990). En
cambio, las mujeres pobres son mantenidas en una posición de dependencia.
El "ingreso familiar" supone un matrimonio legal y condena a las mujeres al

II eobe .. 1101.. e" .... «1"."'0 'l"<' lo .0,.¡<>No «tO<lf,'i.. 6< .""lO' ''''01><'- 1"" O"' moje'" o.
c..; .¡_mo 6< "ho!3f """"'I'"'"""r: ." los I>opt<• • ",.be.ado< p<>'"""'""'- IIW 6<11ll11"" ' ''"10
6< 1.,. jer........" patOjo (<:El'...... 1995).
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sector inform<ll para conseguir un ingreso adicional. A no ser jefas de hogar .
su tr<lbilljo en el sector form<ll t<lmpoco lleva a derechos sociales propios.
Condenadas de todas maneras a una actividad remuner<lda , los bajos ingresos
de les mujeres sirven exclusivamente <1 los gastos del hog<lr. sin posibilidad
alguna de cambiar las relaciones de poder dentro del mismo (Escobar Latapi .
1996).

La cluda da nia en el p royecto de de serroño de la CEPAL

La dimensión política y ciudadana del proye<:to de desarrollo, y mlls precisa·
mente de la equidad social. se traduce en el concepto clave de la concertación
estrategica. Reservando un papel importante -aunque renovado- para elEstado.
la implementación del Programa de transfonnación productiva con equidad
requiere un conjunto de acuerdos expl ícitos e implÍCitos de largo alcance entre
el Estado y los principales actores politicos y sociales. Se trata de legitimar
mecanismos y acciones que. por una parte. generen comportamientos conver
gentes con los propósitos comunes y. por otra. inhiban dinámicas de intereses
de grupo que podrían comprometer propósitos colectivos. La capacidad de
actuación del gobiemo tiene relación directa con el grado de participación
p1ura lista Y. por ende . con la consolidación de los procesos polttíccs democrá
ticos 0:15). A largo plazo, el b ita del programa depende del apoyo de todos
los: grupos sooeles que, para la expresión de sus intereses . interactúan con el
Estado por la lila de partidos pclitícos. organizaciones sectoriales y locales.
lTatandade evitar los: excesosde las demandas. así como de las responsabilidades
gubernamentales (1:58-59). Los instrumentos y mecanismos claves de esta
estr<ltegia son. a nivel individual. la educación y, a nivel colectivo, la descentra
lización. la participación y la potenciación.

A. El eje central de Jos cambios eeceserícs para conseguir un nivel más alto
de bienestar consiste en la transformación de los sistemas de edlJC1lción. por sus
efectos en la productividad de tos recu-ses humanos, en la formación del
ciudadano moderno, en la cillpacidad de la población de preparar y procesar
demandas y en el comportamiento demográfICO (lJ: 196). La educación siempre
ha ocupado un lugar central en el pensamiento de la CEPAL, que la considera
como el espacio privilegiado de creación y difusión de valores "modemos· , una
tesis afianzada desde los: años setenta por la teoría del capital humano (Bertussi.
1994). Este objetivo sigue existiendo hoy en dia, aunque las propuestas actuales
no son carentes de contradicciones . La ciudadania queda vinculada a "códigos.
valores y capacidades ccmanes" transmitidos por el sistema escolar (n :203), el
preescolar, siendo particularmente importante para n¡(¡os pobres que carecen
del clima cultural edeceedc. Sin embargo. si bien el acceso a laeducación básica
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tiene que ser unwerselizada y su calidad mejorada," se necesita también abrir
e l stsreme a las necesidades de la sociedad y del desarrollo y preparar a los
alumnos al mundo del lrabajo (J¡: 198).15 Además. siendo la educación una
"responseblllded de todos", se propone su des<;enlrali2acÍÓll y la implicación de
agentes no estatales CQrTlO organi2aciones: no gubemamenlales, empresas
privadas. medios de comunicación, iglesias, asi como las propias familias ~: 17
y 121; Declarac ión de Quito de los Ministros de Educación. 199 1, cilooa por
Tunnerman , 1995J. En textos mAs re<:ienles se enfatizan tambibllas necesida
des educaciona!es diferenciadas en func ión de la inserción geogrAfica. 1a cultura
y la situac ión socioecon6mka (CEPAL, 1995<:).

B. los principios de la descentrali2ación, de la participación y de la poten
ciación constituyen la dimensión política de la equidoo social y co rresponden al
mismo liempo al objetivo de lamodern ización del Estado y de la democ ra tización
de la demanda social. Una inte rp retac ión de la ciudadania, por lU1 lado. como
eslatus individual y relacional frente al Estado, cosuslancia l de W1 conjunto de
derechos y deberes y, por el otro. como una prActica connictíva por el ejercicio
colectivo en la esfera pública de estos derechos (Lautier, s.d .; Jelin, 1996b;
Gunsteren, 1994, Tumer, 1993J nos ofrece un marco analítico para estudiar
las propuestas de la CEPAL en materia de equidad socilIl:

• Apare<:(! claramente una tensión en tre derechos poIiticos y derechos
soc iales. Si el proceso de construcción de la ciudadanía en America LlItina ha
seguido su propía trayecto ria. distinta de lo descrito por T.H. Marshall para
Europa, los recientes procesos de democratilaCÍÓll han pueSlO de relieve la
necesaria interdependencia de la dimensión civil, politica y social de la ciudada
nía. El abismo existente entre la pertenencia formal y la exclusión real «(;.o,sta
ñede. 1993) lleva a considerar la c iudadan ía no corno laculminac ión, sino como
el fundamento mismo y la condíción de la ciudadania civil y política (CEPAL,
1988 ; Marques-Pere ira , 19 94). LlI tensión entre ambos tipos de derechos es
una constante en la historia de la ciudadania, en la medida en que, por un lado,
Jos asist idos fueron exclu idos de la ciudedante pol ítica (Marshal1, 1964)y, por
el otro, los derechos sociales fueron interpretados como e l precio a pagar
por el Estece para acabar con las pasiones poIílicas lOonZ<1lor, 1984). En las
propuestas de la CEPAL la tensión dom inante es la relación entre equidad social

14 u.-e" . dl..i<a' oob.. Jo m" rlcul. «>1••"",1\>., .. ptiman. ..,. ""' Y~'i. ... <011 po<" d;I i..
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y crecimiento econ6mico, con repercusiones a nivel político. Una de lasclaves
para obtener el apoyo politico a un prOC(!so de transformaci6n, en un contexto
en que las demandas sociales de los estratos medios y popula res no pueden ser
satisfechas por falta de recursos, es su postergaci6n a cambio de mayor
participación {t:6 1 y K:245}. 8 contenido de esta participación pa reO!! ser
bastante amplio pero no es concretizado en los textos.

• Es muy limitado el lugar que ocupan los derechos sociales en las propuestas
de la CEPAL Son explÍCitamente relacionados con la equidad y el desarrollo de
una am plia gama de organizaciones e iniciativasde participación (l:83), pero la
raciornlización del gasto social implica una seguridad social mínima para los
asalariados del sector formal, asl como una asistencia focalizada y descentra! i·
~a para losmás necesitados. Este último enfoque es problernátlco en la medida
en que las prácticas contradicen los planteamientos teóricos sobre el carácter
necesariamente neut ro y objetivo de una selección basada en criterios técnicos
y medibles (CEPAL, 199& ). la instrumentalizaci6n politica, con fines dientelis·
tas, de los fondos y proyectos sociales constituye el obstáculo mayor a una
participación verdaderamente ciudadana en el diseño y en la gesti6n de los
proyectos sociales (Repelto, 1995; Barrig. 1992 ; Brachet-Marques & Shelad·
den, 1993), y parece muy dificil que los eveoces se oonviertan en derechos . La
focalización implica un tratamiento diferenciado así como la identificación de
9l\lpos prioritarios, una tarea. dificil en paises con 4 0 por ciento de pobres, el
promedio de la regi6n. Los riesgos más evidentes de estos mecanismos son,
entre otros, laexclusi6n de Jos9l\lpos más marginados o invisíbles, lacooptaci6n
y la rivalidad entre organizaciones.

• 8 objetivo explicito del fomento de las organizaciones y de la participaci6n
de la sociedad civil es el de facilitar la expresíón de la demanda social (t:83;
B:239). Junto con ladescentralización, estos mecanismos potencialmente posi
tivos en un proceso de democratización, son emblemáticos del "hueco social"
que separa al Estado de los individuos en la mayoria de los paises de América
Latina. La CEPAL constata que las organizaciones tradicionales han perdido su
legit imidad y que la demanda social es muy atomizada (tl:242). Sin embargo, la
organización y la pa rticipaci6n que la CEPAL propone parecen tener otros
contenidos, según se trate de asalariados del sector formal o de Jos gNpos
marginados. En el primer caso, se enfetiza más la participación financiera bajo
la fonna de salarios flexibles (11, 157). A nivel síndical, se prefiere un tipo de
organización "tecnificada" (11,23) con objeto de construír mecanismos de con
senso y de responsabilizar a los beneficiarios pa ra mantener las demandas
sociales bajo control (l1:24l. En elsegundocaso, laorganización y laparticipación
de Jos pobres también son funcionales para el consenso y el apoyo al provee
to de desarrollo. Sin embargo, a los pobres les faltan los canales de expresión
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de sus demandas. Por consiguiente. hay que fomentar y potendelizer a las o19a.
nizaciones para que puedan enfrentar el desafio de un doble desequilibrio: a ni

vel organizacional. pa ra hacer frente a los grupos de presión más fuertes, y a
nivel de las demandas. para convertir conflictos potenciales en procesos de
negociación (11:238-239). La medida en que el Estado puede tener en cuenta las
demandas sociales de los grupos más vulnerables parece pues depender de su
capacidad de organizarse y de institucionalizar sus demandas. o sea. de su ce
pacidad de conseguir poder social y politico.

• Cuando se introduce la dimensión de género en los mecanismos de la
equidad poJitica aparecen alg<lTlOS problemas adicionales:

a) La equidad politica no es el único objetivo de la organización y de la
participación de los pobres. De hecho . la raciona[;zación delgasto social implica
el desplazamiento de la ejecución de las politicas de las agencias públicas hacia
otros actores sociales, con un papel protagonista para Jos propios beneficiarios.
Esdecir. las familias dirigen sus demandas sociales al Estado el cual a su vez las
dewelve hacia ellas para que las ejecuten. La participación de las mujeres en la
ejecución y la gestión de programas sociales comunitarios corresponde a un
mecanismo clásico de acceso a la esfera pública, o sea, "a través de la puerta
de la cocina" (Falcon. 1992}. En Amlirica Latina, este mecanismo de la
polilización de lo cotidiano a través de la formuladón y la ejecución de las
demandas sociales ha ampliado el espacio de su part icipación politica (Jelin,
1993; Jardim Pinto, 1992). Sin embargo, los programas sociales. inc/uy€ndo
Jos proyectos de generación de ingresos. muchas veces mantienen a las mujeres
encerradasen su rolde reproducción social [Buvinic, 1986; RaczynskiySerrano,
1992b) . Su reconocimiento en cuanto sujeto politico se limita al nivel local y a
la defensa de sus intereses prácticos o de los intereses comunitarios. Además,
su movilización ciudadana no apunta al diseño de las pclíncas sociales, ni a la
obtención de su cuota de recursos sociales. sino más bien a laproducción misma
de estos recursos (Seligson & Bcceh. 1979).

b)La racionalización delgasto social implicaque se pasa de la univerzalización
de la oferta a la universalización de la satisfacción de las demandas sociales
(Franco, 1996). Esésta la lógica de la focalización y de la necesaria potenciación
para que los pobres pueda n expresar sus demandas. Implica también un Estado
capaz de interpretar estas demandas. Aqui se manifiestan dos escollos más para
el acceso de las mujeres a la ciudadanía. Primero, el supuesto implícito de la
propuesta es la capacidad de los indiV;¿uos y de los grupos sociales de expresar
sus necesidades especificas, sin que se tenga en cuenta las relaciones de poder,
las desigualdades discursivas y la falta de autonomia {Fraser. citada por Aguirre,
19 96; Young, 1991 ; Kabeer, 1996}. La trayectoria de las necesidades a
demandas, a medidas de planificación o eventualmente a derechos, pasa por



¡"termediaciones e interpretac iones fuera del control de las mujeres. En segundo
lugar, la potenciación en la que piensa la CEPAL se refiere más a la organización
ya la articulación de las demandas , con el objetivo de conseguir un consenso,
que al me<:anismo de potenciación propuesto por los movimientos de mujeres,
entendido como acceso a la autonomía y al poder mediante acciones participa
livas (Stromquisl, 1994; Razavi & Miller, 1995 ; Sen & Grown. 1987). Cabe
sei'lalartambién que las mujeres no liguran entre los agentes sociales cuyo apoyo
es solicitado para el proyecto de desarrollo.

d En cuanto a las propuestasdentro de la segurí<Wd social, a saber la supresión
de los de rechos sociales propios y la introducción de un ingreso familiar, es
evidente que constituyen un paso regresivo en el camino hacía la autonomia y
la ciudadanía en cuan to proceso de individualización . Ademá s. pasan por
IIlto la desigll/lldad intradomestica de la distribución de los recursos.

Conclusión

Transformación productivo con equidad es un proyecto de desarrollo que se
encuentra en la intersección de, por un lado, el estfUC\ura lismo y el desarrollo
social que han caracterizado la reflexión de la CEPAL antes de la crisis de los
ochenta y, por el otro , el enfoque neoliberaI con una política económica y una
política social autonomizadas. Para laCEPAL. el desarrollo es un proyecto politico
en que tanto el Estado como lasociedad civil tienen papeles protagónicos. Seria
interesante entonces que laorganización complete su serie de estudios sectoria
lescon una profundización de ladimensión politica del desarrollo y de la equidad.

La equidad socialen su s-entido más amplio es un proyecto a largo plazo que,
sustituyendo al Estado de Bienestar abortado, podría cumplir la misma función
de "utopia legitimadora" ü.eoner. 1993 y 1995). Sin embargo. a nivel de las
políticas sociales, parece como si se preparase un cambio parooigmiltico. Se
rompe con una lógica de derechos sociales universales garantizados por elEstado
y fuente de ciudadanía. Una política social explícitamente reselVada a algunos
sectores sociales fccehzedos obedece a una lógica que no tiene por objeto
proteger a los grupos sociales contra los vicisitudes del mercado, sino que apunta
a equipados a los activos ne<:<:!sarios para participar en este mercado (Revilla
Blanco , 1995). Ya no se trata pues de un anhelo de justicia o de cambio social.
De esta manera. se está produciendo un deslizamiento semilntico que desem
boca en una representación de lo social que implica estigmatiwción y depen
dencia en vez de cohesión e integración nacional.

El potencial de generación de ciudadania de un concepto de bienestar
enraizado en el mercado es bastante limitado y privilegia la dimensión partici
pativa en de trimento de la ciudadanía como estatus, sobre todo con politicas



sociales descentra.za&s y parcialmente confiadas 1II sector~. Un.lo po/ita
'ocaliUKla conInl la pobJeza conlleva el riesgo de una f,agmmtacibn cM la
ú dadania y la~ cM los gn.rpos $(l(ÍoW$ mqnos visibles o difdes cM
Integrar en el proyecto de desarrollo. El resuhado podN ser una ciudadanía
de vobe"labiidad para Jo::. t$lTalO$ medios y una údadaoia klcal de auto-orga
nizaci6n para los pobrn. sep;lfados por una '..",tera interior de Ia$ 1Il)I'IaS ele
excbi6n $II)Cial donde incbo los derechos hurnanoII no son ~rantiudos.

Para la ciudadanía de 1M~ el nuevo en/oque toeiaI <:onIew posibiIi.
dadn Y riesgos. La participacj6n en laejecución Y la gesIi6n de Jos prograrnM

sOOales a niWI b:aI confirma la""""~dad ele la pr6etiea po&bca y de la
demo<:rac ia La politit«i6n de lo cotid iano ubica a las mujeres en el centro de
los esfuerzos de democratizacIón de la soc iedad O frece un potencial de con
clentización y de pote l'l( iaei6n. Sin emwrgo, las rtprewntaciones mane.iadu
por la CEPAL fijan a las mujeres en su papel de madres y de trabajadoru
"secundarias". No las mel'l(lona como sujelos polili(:O$ o actores de la particl'
peó6n. entendida como la capacidad de influir en la d istribución de los bienes
pJblicos (Rosenberg & Malloy, 1978). Al contrario, la CEJ'AL reproduce las
jerarquias de genero que ubican a tas mujeres en los "*senes del podeT Y
cooodella a les mu;eres pobres a la procIucci6n mismll de Jos bienes sociales.
Ap¡r1Kll tambEn una eont radiocioll enIrt el énfasis que pone la crPAl en la
IncapllCidad de los pobra de trarumitir los valor." acfK! 'aOOs a _ niitQs, y
la terdenr:ia de solicitar su patlitipaci6n en 111 ejeoKiOO de Ia$ progr_
sor:ilIIn. Tenio!f'dQ en cuenta. por ..... lado. el rol de las autoridades pÚbk n m
la constituci6n de las identidades y de tes diferenOaciones P " ' Ó ,~

1993; Marques-Perera. 1991) y. por el otro. Ia$ múlIiples disr:rirninadones que
afectan a las mujeres Iatonoomericanas, es importante wñaJar el papel poten

cialmente posiIiIIo que pueden jugar las organiladones intemacioroles. Esobvio
que como productoras de conocimientos y de TlIpNWrltaciones. cada organiza.
ción t iene su heterogeneidad y su dinámica interna. Pero la ausencia de poder
normativo vinculante ofrece un margen más amplio para la manifestaci6n de
una \>Oluntad política y para la formulacion de ideas innovadoras que correspon
dan a las demandas de los movimientos sociales.

Las propuestas de la CEP"'- en materia de seguridad $Ocial y de las poIllicas
familares p"!lan pe.- alto ladinílmica de las relacionn llO(;iaIes intradoméStieas.
En la lur:ha contra la pobreza. la necesidad de introducir la dimensión de género
se hace particula rmente urgente . Para una polít ica elidenle que apWlla a la
. rradicaci6n de la pobreza. w neoesita \nlI comprcnsi6n do! Ia$ CbUSil$, de las
ooosecuenc:ias Yde 1M~pelil!nc ias dilermciaclas de la pobreza en fund6n del
llérle'o. 1...0$ datos di$poolibles rewlan ll'UJ poco sobre lasituaci6n de las ll'lUjeres

<knlro de sus hogares. Hacen laIta~ sobre la~_Ia



pobfeza femeniNo . la dislribución inlradomestica de los~ y laco~
de Lu fh.Iie'res de (OI'IWI1ir los r«l.WSOS disponibles en bieneslaT. Pa.- consiguien
le. la pobreza lendrá que ser .......endida como defidl de ingrnos. pero t.vnbim
comod8lidtdeu~ yde poder somI.Int'lgrlM' la dirnension de génqro
en klS estu:hos sobre la pobreta~ entonees .....~ de losmecanismos
cf,f~de la so.bonlinaciOn de dMe Yla de genero lSm. 1992 ; KabHr,
19%1.

B enfoque de lransfOlTl'ladOn productiva con eqojdlld consIitul,e In/I alterna
tilla inle l'e'So/lnte a la retOrica neoIiberal. al tener en C\lIenlalas especil'icidades de
los pcÑ'ioe'$ Iahn0amerie4nos y la inlegradon de la dimensiOn $OCia! Y polílica
denlro del proyeclo econOmlco. Es olMo que el presente análisis tendTll quo2 ser
profundizado pere entender mejor los planteamienlos de 111 CEPAl en télTTliTlO$
d. normas y valores soc iales importanles pera las m\lje.es la linoamericana.s.
Esta primera Iese parece indicor \In mayor polencla l pa ra la integraci6n de la
dimensión de género en una perspecñve cuilur61 mh.~ llbierta.
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