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Desigualdades estructurales

y potenciamiento de pobres:
instrumentalidad y paradojas
del desarrollo participativo
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D.1sde medooos de 111 deceda de los llños ochenta.s. la pobreza y las politicas
del;linlldas II combatirla se han corwel1ido en el centro de la "cuesti6n social" en
América Latina entre organismos del desaorrollo y gobiernos. as! como en una de



las principales prl1QCUpac:iones y objetos de estudio pIIf11 1M eimcias sociales. La
vañaci6n entre las propuestas, el auge y dedil/(! cíclico conforme a ooyunturas
politicas es notable. Asimismo, la partidpoclón social como recurso p¡lnl J¡, su
pera<.:i6n de la pobreza cobra vigor -en prkticas diversas y también sujetas a
coyuntura- con toda su complejidad y COIlIrO\ll!I'$ia, actualizada desde nociones
como empowel1l'lent o "capital mal",

Pocas ideas han conocido llI\ auge como la de empowermenl en el actual
discurso del desarrollo. Se extiende entre los informes de Jos organismos multila
terales, en las poIiticas sociales de 10$ gobiernos, en las Iniciativas de organizado·
'les no gubernamentales (ONG's) y movimientos males. Ya sea ante la. pobreza,
Jos derechos de las mujeres y minorias étnicas, con sus formas de desigualded, el
empowerment alcanza Wl lISO generalizado. la aparente transparencia de este
neoIogísmo (su Iiterllridad evoca un acceso o aumento de poder) coincide con IIIs
dificultades para su traducción a otras lenguas, como el castellano y, en definiti
va, con su falta de univocidad.! Su amplia aoeptaci6n por actores disímiles sugie
re. junto a \fil ambigUedad que comparte con el término "p¡lrticipaci6n', una
alta COlUlolaci6n simbólica positiva. Con lodo, el mismo debate y resígnifJa>ci6n
del concepIo, las modalidades Yalcance de la participacl6n, está marcado por la
capacidad polilica distinta de Jos actores.t

La Introducción de la p¡lrticip&Ci6n comunitaria y las ídtimas propuestas del
empowermenJ como un eje de las politicas ante la pobrm y la desigualdad
impulsa y se Inscribe en proce$OS de transicl6n y cambio institucional en los que
se juegan las modalidades de ducladania contemporánea. El impulso a las cuali
dades ,"cUIJaS y pgrliclpolioos de los sujetos como lIÍlI pa!'ll salir de la pobreza
mantiene una supeditación luncional a la reforma económica y también afinida'
des con las restricciones presupuestarias del Estado. su extemalizaci6n de res
ponsabilidades sociales al mercado y a la sociedad civíI o al "tercer sector", Por
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otro lado, el auge del "pot<mcitlmiento" coincide con el debilitamiento en las
cap&cidades de los Estados nacionales en su capacidad de decisión, desde la aIsis
de la deuda externa en la regiÓll latinoamericana hasta los actuales patrones
globalizadores.

El objeto de este articulo consiste en sef1alar las tensiones. InstTurnental~
y parado}as de la potenciación parti<;ipatiua en un contexto de desigualdad
soc:it>ewnómica creciente y disolución o desplazamiento de las percepciones res
pedo a ladesíguaIdad estructural en el ....mbito del mercado. El trabajo se desglosará
en cuatro partes, a Sll00r: una primera intrcdece rasgos ceracteñsñccs de la po
lítica participatiua ante la pobreza impulsada por el Banco Mundial en la última
década, entre la figura de los Fond05 de Inversión Soclol (AS) y las recientes
propuestas del "potenciamimlo·, con las formas de desigualdad (género y etnia}
que reconocen; una segunda considera el desplazamiento contemporáneo de las
nociones de desigualdad estructural de actores en el mercado, con la disoluci6n e
inviabilidad de esquemas protectores y derechos GOIYespondientes: la tercera ooc
ci6n explora este despJazamiento en dos ....mbitos: a} la reforma de la política
social. y b) la wlnerabilidad y precarilaci6n en las prácticas laborales en la re
giÓll . Por último, se apuntan preguntas acerca de los vlnculos entre la propuesta
de pot<mcitlmlento ...Janzada por el Banco Mundial- y la consln.K:d6n de ciudada
l1Í/I en nuestro tiempo.

Seiiala del potenclamlento:
enke los Fondos d e Invers ión Soclol
y la propuesta del In/orme 2000/ 2001

A comienzos de los nowntas. el Banco Mundial creó l,n1 "grupo de 85ludio"
sobre el concepto de participación. con la tarea especifica de averiguar cómo
mejorar laefectividad de los proyectos de lucha contra la pobreza. A tal efecto, la
entidad propuso la siguiente deflnlci6n institucional de la partielpad6n:

La partic ipación popular ha sido definida de formas diversas, reflejando en
parte las diferencias en los objetivos para los cuales la partielpaelÓll pueda ser
invocada por difer(lntes grupos y organismos. Para los propósitos del amplio
ejercicio de aprendizaje del Banco. proponemos definir participación popular
como un proceso en el cual la gente. especialmente la pobIacl6n desfavore
cida , llega a influen<:iar las decisiones que le eíectan (Bhatnagar y Williams,
1992;177).

Los denominados Fond05 de Invers ión Sod(fl , aplicados durante los noventas
en América Latina, traducen los lineamientos del Banco en materia de politica
social particlpatilla: en este sentido constituyen los prototipos iniciales de las ec
IullIe:s propuestas en torno al poter>ciamiento. En este eplgrafe Sllfta1arl! los ras-



905 m6s notorios del modelo cristalizado en los Fondos de lnuersl6n para esbozar
luego las conlínuid<ldes e innovaciones en la propuesta de potenciZlmienlo f,*
mulada en su (dlímo Informe $Ob"" el Desorro!lo MundIal 2()()()2001 dedícedo
a la pobreza.

los Fondos de Inoersión Social constituyeron la estrategia poIítioo-soeiZll bilsl
ce ante el empobrecimiento y los 'costos" sociales del ajuste estructural. Implan-
tados por primera vez en Bolivia en 1986 bajo recomendación del Banoo Mundial,
se extendieron en la reglón a lo largo de los rlCIIo'eIltas ante las condiciones de
lnestabilid<ld económica y recurrentes crtsis de legitimidad política.3 En la ectuall
dad los Fondos se aplican en mas de 50 palses "en desarrollo", con otros diez en
perspecti'AI de $IJ Implantaci6n.· En el momento de su creltCi6n declaran como
fiTlillid<ld el alMo a la pobreza ligada a lacoyuntura critica. as! como e/apoyo a la
gobemabilid<ld y leg;timad6n de la reforma eoon6mica.5 En su inicio fueron con
cebidos como acdones proulslon"le:< y de emergenchl. dirigidas a restablecer la
confianza mientras se recuperaba la senda del crecimiento, el cual revertirla por
si mismo el deterloro social.'



El diseño participalivo~, por otra parte, a la movilizllci6n y reMndicll
dones de movimientos sociales l"e$peclo a una mayor aUlonomÍll y democralizll
ci6n frente a fOTIllllS estatales ectontenes. centralistlls, entre el pa!rQnalgo c1ientelilr
y 111 oorrupd6n patemalislil . Las estrue:turas fuertemente jenlrqul-w de los regf
menes autoritarios en los ochentas, la crisis de represenlatMclad estatal en las
coy.¡nturas de transición a la democracill no parten de un disei'lo partidpativo
"en el wdo", sino que cuentan con las aspiraciones, detnllndas concretas Ygra
dos de movilización de eampesillO$, l;OIonos urbanos, trllbajadores, mujeres, en
tre otros. En cada entorno, la participación responde 11 ""'!I oonflgura al canalizar
estas aspiraciones sociales y a su expresión tres o menos COTlnictWa.

ConIllTldo COTl las dilerer>cillS regionales, entre paises y a lo largo del tiempo,
eabrla observar w rios puntos en común que cereeteeteen este paradigma partid·
pativo:

1. Foco/Jzoción de los recursos presupuestarios -escesce por el aJuste. la crlsis
de las prestaciones públicas y la redeflnici6n del Estado- hacia poblaciones en
exlretnll~. Se espera que le mejor identificación de las~ en estas
pobIaclones objetloo redunde en mayores índices de hito o Impacto de las ec
c:iones. El ejercicio del programa requiere y despliega sofIsHcadas aproximaciones
regionales para el conocimiento de 111 pobreza, mapas sociales de carencia, para
fundamentar las inversiones.

2. tnfasis en la lllltonOmJ(J como organismo administratiyo y en la eficienci!l
en la gestión del progrlllT\!l. El fondo sigue condiciones de operación diferentes a
los procedimientos de las Secretarias o Mirtisteríol5 convencionales, procurando
soslayar costosas e ineficienles irtercias burocráticas mediante mayor flexibilidad
en las asignaciones presupuestarias canalizadas a lra\o'és de QNG's y gestore:s pri
1IlIdos. La pretendida autonomÍll presenta por demás el programa como neulral
en lo politico, lo euaI layorece la confianza y relación de traoojo entre promoto
res y beneficiarios.

3. Insistencia en el estimulo de sujetos activos: I>!Sponsables, porficJpotll108,
"utónomos, desde la promocKm de SU aUlocuidado con vistas a la superación de
• pobreza.

4. El llamamiento a la comunld"d corno ÑIlbito de la intervención y sujeto
objéto de gobierno, respecto de otras modalidades de agreg.acI6n soeial (como,
por ejemplo, la "eocíeded", la "fam~ia" , los "índividuos·). Treta de invoWar 11 1tI
población beneficiarla en los proyectos de desarrollo medianle la participación
eomunitarla 11 trll\o'és de la expresión de las "necesidades senlidas", responsabili
dad y trabajo en su solución. Es!II participación en los proyectos -eIe<:ci6n, ejecu
ción, control- permite tanto eapacidad de real~ión en el programa corno un
signiflClltiYO ahorro frente a las mismas obras realizadas según los procedimientos
públicos habituales.

5. Impulso a la descentra/lUICión yal espacio local Pretende as! alcanzar las
necesidades de sectores abandonados o al margen de los servicios públicos re
guiares. El municipio junto con las comunidades, con el llp<lyO de las ONG'S o



recursos gubernamentales, habrlan de llsumlr responsabilidad en materill de in·
fraestructura básica y servidos (electrícídlld. agua, salud) y promocl6n productiVll.

6. Se conslilUyll en primer lugar como ogencl" de osesarl" y /lnoncklmlento,
mediado.... o coordinadonl de la acción de los beneficillT105 y la sociedad civil
(empresa privadz¡. QNG's). Aquellas obras que no realiza la pobIaci6n can su tre
bl\Jo son contratadas par licitadón con empresas privadas o ejecutadas en su
caso por las dependencias de los otros ministerios.

7. Intenta de transparencia en las aperactone:s y estricto seguimIento me
diante o"di/orl" . A lTIlv/$ de mayor Aexibillclad y r(lpidez en los procedimientos,
buscando un \ISO eficiente de los recursos. los AS Intentan des~ar un cercene
seguimiento al empleo de los recursos y a las realizaciones, rendición de cuentas
ante los beneftclaños. Se unen la necesidad de ak:anUlr grupos en situacl6n de
emergencia socíaVpoIítica y la aspiración a generar confial\Ul hacia el gobierno,
tanto entre los destinataños del gllSto ooma. en muchos casos, entre los fmandstas
y donantes internacionales. .

8. Apoyo Jntemoclonol. Los AS han recibida en distintos grados, segUn las
experiencias, los feCUl'5O$ de a,gendas intemacionalfJ$ de desarrollo, pUblicas y
privadas. Los aJX'Y06 han consistido tanto en créditos como m donaciones. El
Banco MWldilll, junto al SID, adem6s de fll'lanclar (pactando con los gobiern051as
condiciones de aplicación y vigilando su cumplimiento). se atribuyen un rol et:XJI.

dinador y garante de confWlZ/l respecto al resto de los apoyos internacionales.
Los programas en esta línea han promovida rnicroir'llll,!l'$iOne:S en obras de

infraestnJcturll básica, social (agua, e\ectrificaci6n, rehabilitación y oonstn.K:d6n
de escoeíes y puestos de salud, drenaje) y económica (repaBCi6n de caminos ,
carreter(ls, en ocasiones irrlgación, etcétera). Un objetivo en varlas de estas expe
riencias fue la generación de empleos ligados a la realización de las obras (ofre
ciendosiempre Wl salarlo por debajo de su valor de mermdo para no desincentivar
la búsqueda de empleo o C()lTlpetir con la demanda pri'-"'Óll de éste) .

Esta desClipción esqoomá1lca inc\uye tanto rasgos efectivos (la focalización de
los recursos) ooma propósitos declarados (los distintos grados de transparencia y
democratización locaI}. Cada país ha seguido una Ma propia conforme a su
mgimen y estruelU.... politica y las rmeas de tensión social en la OO!N'ltura de la
crisis, con distinto curso y resultado. Destacan, j.lnto al ProgBma Nacional de
Solidaridad mexicano (PRoNASOl, 1989-1995). las experiencias de Chile con el
Fondo de Solidaridad e Inversión Social (l'OSIS), Argenlina con el Fondo Partid
pallvo de )r'lIII,!TSi6n Social (FoPAR} y BrIlS~ con las Comunidades Solidarias.1

Junto a las ÍI'I1lOVllCione y valores en la gestión de la política ¡;oc¡.,,], la demo
crati2ad6n de los rnlcroproyectos de impulso a colectivos wloerebles. fuerll de
coberturll llsistencial entencr. se suscitan serias objeciones al desempeñe de los
fondos, objeto de una amplia controYersia. El carkter de emergencill, la f1exibi-
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lidad y el amplio uso discreclonlll de los recursos. la supedillld6n del auxilio a la
~lm Y las reforlTlllS en curso han motivOOo W'Ill ilITlplill recusllCi6n ecerce
del uso poIílico o pIIrtidisla en estos progralTlllS. cuyo CllSO mAs notorio en este
sentido sena. $in duda e11T"ol!Xicllno PRONA5OL. En ()\T(:$ CllSOS, Igu<oImenlll, este periiI
de "apaga-fuegos", su orientación cortoplllCisla. a desacllvar potllrriales conflic
tos. lIS W'la de: las consideraciones habilullles hllcill este instrumento de "lucha
contra la pobrllUl". Con todo, el mayor argumento crltico hllcill eslos fondos
consiste: en <)1 SIli\alamiooto de su pat<)nle: insufitie:ncill para afrontar los procesos
de 1mIJl(lbrlldmie:n10 que: llSCapan a la capacidad de 10$ escasos recwsos focaliza.
dos y a1l1mbito esrríctemente comunitario. En dllcto, si bien pueden contlibuir a
"pa1i11r· o ccraeeer en algW10S casos la pobreza, no ekanzan a revertir la arrai
gada dirWnica de deslgualdad Y poIarizaei6n social caracteristica de las socieda
eles Iallnoal'Tlllric.anlls. acentuada con la Implan!llci6n del modelo neoliberal.

MM recientemente:. la propuesta de luchu contro 11' poblWQ contenida m el
Informe sobre el Desarrollo Mundiul 200Q12001 del Banco Mundial SE! apoya.
en un amplío trabajo documental de eese sobre el lestimonio de: mAs de 60 ma
reletos ecerce de la pobreza re<:ogidos en 60 países. El Informe articulZl una
llStrategiao cornple)a y matizada con lineas de acIIIación en tres lISfllTa$ lundamen
teles que: denomillll oportunidad, polenclamlenJo y SE!gurldad. En esta iniciativa
mantiooe poskiones constantes respecto a propuestas anteriores (un referente al
respecto SE!ria el Informe sobre el Desarrollo MundJul 1990: la pobruc, de
gran inciderria en la región), )unto a W'Ill variad6n en los énfasis y el elesplieglJe
decid ido de un punta como la Inclusión social de los pobres mediantll su
potendumilln to. Sin ser éste lugar para UlIll slntll$is, cabe confrontar continuida
des y variantes que sitúan los contorno¡; de la política participaliva.

El propósito de reducir la pobreza extrema a la mitad hacia el año 2015 rige
romo meta moral en los empe!t05 del Banco (y del sistema de Naclones Unldas)
y as! SIl plasma en <)1 Informe. Para <)110 alienta el apoyo al potencial y recursos
de los pobres para su inserd6n social. El primer punlO de la estrategia, oportunl
dCld . conslsle: en un llamamiento a crear desde el mercado pn¡<:islImente esto:
oportunidades para Integrar a los pobres. Estimulo del crecimiento económico
lTKI>lianle el alienlo a la inversión privada, orientación de las eoooomlas hacia la
exportación, mejora en InfraestTUcturas de transporte y comunicación, ccoeee
nes a Internel. hberar restricciones al sector Informal , mlcnx:réditos, se cuentan
entre las medjdas en este lImbito bajo la prioridad de buscar UI'lII~

Ysistema /ilUlncieroestables. Aún con la "modernízaclón" en el Ienguaje,aq..d SIl
sitúa el argumento ~s constante de la enlidad a lo largo del tiempo"

• En 1990. 01 s..oo re<:<Ir'lO<lo entre las oarG'lCios doeI pobre .... bien. 01 rr& abundonbt~
dlopono, ... co¡NCIdod do lJabojD. PlAntel> _ -..o prIncipol estr~ poro reducir .. pobre-
... _ 01 " ,,10 t«IO'lÓrIIiCO, lo o:uaI indoyo O«no' l<»mido. 01_
_ • _ prI rIoy plonifí,.dón lomlior)' . in>ll1U<ioncs oociaIa y poIIIicos. ioll_
y l.."ologlo ~ _ el ...... pt<d.o:tluo del bien mlto~ de loo pobra: ollrObojo·.
Crur -un di pwpicio • lo rtduoxión do lo »Obfuo' reqo.dorI! lo apertur. <:<I<'I'lG'CloI " 0_O-



La segurldud responde a la wlnerabilidad de los pobres anle aconleómlentos
en gran medida fuera de su wnlrol como enfermedades -la devaslaCl6n del SIDA
violencia, conmociones eeeeeeeces o desastres naturales. Estos facto res agravan
SIl pobreza materia! y deb;litan su capacidad de negoci/>(i6n . La seguridad implica
reducir el rie5go de guerTl1S, enlermedades. crisis económicas y eetéstrcfes natu
rales. Se tratarla de compensar estos nesgos a través de distinlos mecanismos:
Impulsar la dilusión de vacunas y medidas profilácticas en las reglones pobres
ante e l S1D1l; acrecentar los actiuos de los pobres; diwrsiflCill" la aclMd"c! de SUS
hogares, obras públicas, programas contra la deserción escola r, seglJros de salud,
entre otros. Esto permite , a su YeZ. mejorar el bienestar y lomentar inversiones
en "capital humano" que aumenten la capacidad de inserción y rentabilidad de
los pobres (Banco MWldial, 2001a; 2001b).

Entre (!$las dos Ieeeras, en interaccl6n con ellas, se despliegan las medidas en
el ámbito del polenc/omienlo. Hay que destacar su coherencia con los principios
normativos y rasgos de los F1S, señalados con anterioridad. Sin embargo, la pro
puesta despliega un reconocimiento a experiencias m\P)' diversas entre si -desde
los proyectos asistenciales anle la sobrevivencia gestionados por ONG's, a la préc
tica de los "presupuestos participatiuos" ejemplificados por el ayuntamiento brasl
leño de Porto Alegre. De tal forma cabe decir que las medidas de empowermenl
recogen los rasgos de la poIitica parlicipativa focalizada con mayores exigencia!l
en su alcance. Señalaré los énfasis a! respecto que inchJl'l"l, claro est'l, tanto
elementos diagnó6t1cos como proposiliuos.

El Informe parle del reoonocimienlo de deslgllOldodes especificas que inciden
en agudizar la pobreza e indefensi6n o falla de poder de distintos colectivos: la
mayor desventaja. de las mujeres -c\esigwldad de género-, grupcn o mlnor/u,
é tniQlS y origen socio/. Estas discriminaciones son fuente de mayor wlnerabili
dad y excIllsión de los pobres anle servicios pilb1icos (siendo con írecuencta W:ti·
mas de la conupci6n y arbitraried&d) y 8COOSO a los mercados . La respuesta a la
pobreza y a las lormas de desiguaklad señaladas apunta. hacia transformaciones
en las instituciones públicas y organizaciones sociales, de cara a su democratiza
ción y eficiencia. El potenciamiento requiere entonces Las siguienles acciones
(Banco Mundial, 2001a; 2001b):

1. Acrecentar los procedimientos democrólicos en la loma de decis;ones. la
transparencia y rendición de cuentas por parte de las instituciones estalales y
sociales ante los pobres y la ciudadanía. Este camino implica una mayor capad
dad, organización y partic ipación política por parte de los pobres y la población
ante las instituciones, comenzando por las de<::isiones de alcance local.



2. Fomento del crecimiento y la equidad. Mejora de los seTvidos, evitando la
oorrupción y buscando eficiencill, asi oomo atención a las lleC<lSidades de Jos
"usuarios' . Los presupuestos basados en la participac;6n Y transparencia infor
mativa aparecen como un método edecuado para mejorar el desl!mpeño de Jos
servicios públicos.

3. Impulso 11 la descentrollzadón y al desarrollo oomunllario. Estos procesos
deben enmarcar y tener como tln una mayor participación ciudadana y IiUpervi
si6n sobre las decisiones y ejercicio de reeunos y proyectos locales.

4. Fomento de la equldod elllre el hombre y la mujer. Por la trllscendmcia
de esta desigualdad. con sus variantes entre sociedades, rEqJiere medidas especI
titas, dirigidas al mayor acceso por la mujer 11 recursos materiales. salud, edUCII"
ción. lomlI de decisiones y autonomla. con actuaciones en los ~mbitos politico,
jurídico y administrativo.

5. Superación de borreros sociales besedas en la discriminac16n por razón de
etnia. raza y g<'!r.ero. Interwnción en sistemas jurídicos. aliento a la representa
ción de sectores desfa\lOl"ecidos en la vida pública.

6. Respaldo del patrimonio social de los pobres. Apoyo a sus redes sociales
ya los vincuIos de estas con 0lYOnl:wclones Intermedios ante mercados e insti
tudones públicas. Esto Implica superar el ámbito local para relonar la inAuencia
en políticas estatales y TlI>Cionales.

Estos puntos proposllivos indican. en relación con la práctica de los Fondos
~. una mayor atención hacia las Instituciones públicas y sociales en su
oonjunto ante IIIs necesidades de los pobres. oon llistas a ampliar el alcance de
Jos rasgos anteriores, y al parecer, superar algunosde sus limites (por ejemplo. al
combinar la preminencta del ,m,bito local comunitario con la Insistencia en pro.
yedar la capacidad de los pobres mM all! de este perimetro inmediato). Dento
cratilaci6n (transparencia , toma de decisiones. rendimiento de cuentas) y eficacia
admlnistratiV<lS, fortalecimiento de la capacidad ciudadana de Jos pobres. con
medidas especificas para superar desigualdades de g<'!1'leI"O Y etnia marcan las
lÍJtimas recomendaciones del Banco Mundial llCl!rca del pctencíemrentc. conver
tido en concepto nuclear. la perspectiva mantiene su carActer complementario a
las reformas basadas en el mercado y, en linea con posicionamientos anteriores,
apenas \cQI las medidas redistributivas ante la desigualdad social. La regulación
pública de los mercados en aras, por ejemplo, de una reforma flscel progresiva o
de garantias básicas respecto a condiciones laborales quedan, como veremos.
fuera de cuestión en la estrategia ante la pobreza, entre el silencio y el tabú.

Retomo y normalización de una desigualdad ne<:esllrla:
.. autonomía del mercado

En el Informe, dedicado a la "lucha contra la pobreza", el Banco Mundial obser
va cómo esta lÍJtima se da en "un mundo coruclerizado por 1" desigu"'d,,d".



Mientras descubre y señala la. inci<.\enda sobre la. pobreza. de ums desigU/lIdOOes
~nero y ernlo) construye la aceptabilidad de otra, el poder y la desigU/lldad en
el mercado.

El reconoeimiento de que el principio Iiberill de ciudad.mi.1 "igUllles ente la ley"
no opera cuando esíste una man::ada desigU/lldad entre las partes. WlZl disparI
dad no atribuible a la. ~ponsab ilidad o fallas de la parte débil. sino a un defecto
y asimetria de poder de la sociedad misma, dio lugar a distintas polítiClls de
protección y arbitraje estatal. Aqul se sitúa la bese del derecho Iabolal moderno 
d~rroUado sobre todo en Europa- el cual asigna al Estado la protecci6n de la
parte \I\Jlnerable en la relación (el traba)ador), limitando los dai'los y excesos del
capitahsmo. Por otro lado, el logro de estos derechos sociales y Iaborale$ resultó
de largas luchas reivindicallvas y la organ.~n obrera.

En AmériCll latina un ejemplo notable de llCtu!>ción ante esta desigualdad se
encuentra en la Conslíluci6n Mexicana de 191 7, fruto de la primera revolución
social del pasado siglo. Esta Constitución establece un precepto de "tutela esta
tal" a fal'Or de campesinos y obreros, lundamentado en la misma insuficiencia del
principio liberal para responder a 1M desigualdades electivas. El texto Instaura
liguras propias de tenencia de la ñerra como el ejido , el cual serll 5USlento de
derecho y señal de identidad para un campesinado en illianza, tensión reivindicativa
y vll'lCU!o ccrpcretoc con el Estado durante decedes, hasta su derogación en
1994 como parte de las reformas nechberales.

Este tipo de responsabilidad estatal 1I.tVO como imbito el Estado-lIIlCi6n, mis'
mo que se ve cuestionado y desbordI>do en su capacidad por las translormacio
nes asociadas al prOOO5O de globalizac:i6n. El modelo definido por algunos autores,
a partir del rol desempeñado por la eutceéed po.ibIica, como una matriz de centra/idad
estatal-patfÓn sustitutivo de importaciones, Estado protector "'ragmentado"- se
lue construyendo con similitud , mis a11l1 de las variantes entre regimenes polill
COS, en las décadas anteriores, en buena parte de América latina (Repello,
1995:59). A Jo largo de los ochentas, la crisis de 11I deuda exlerna manifestó el
agotamiento e inviabilidad de esta fórmula. El weko de las economlas de cate al
pIIgO de la deuda baJo la condicionalidad de las entidades crediticias internaciona
les (FMI, Baoco MundlaOgira el nunbo hIlCia WlZl nuevao ortodoxia económica.

El~ estrueturaI y los ajustes sucesivos imp/icMon Ysuponenun reallneamien10
de Iuems y grupos sociales, una. redelinici6n de magnitudes enormes en las
modalidades de aeeeso a reeul'$O$, bienestar y perspedivas de futuro, en los en
tarios y condiciones de reconocimiento e invaIidadón, SígnilicII una relOllT11.1laci6n
de los actores y relaciones sociales, las culturas poliücas, expresión a su vez "de
los resultados de la hxha socl/ll y parte de un proyecto de 'reintegración social'
con parimetros distintos a ¡¡queIJos que entraron en crisis desde los años seten
tas" (Vilas, 1995:1l).

la economÍII así conligurada demuestra su capacidad prk tica de disciplinar y
sancionar tanto comportamientos Individuales, coIl!Clivos sindicales o poIiticos



organizados, asl como decisiones de gobiemo.9 E1/en6meoo de la aceleraci6n de
Jos flujos de capital a escala mWldial. más all~ del control de las fronteras n&eio
naIes parece Imponer un principio de realidad sin répl ica. En la pr6ctica, los
mercados financieros evalúan como jueces finales de las poI~ieas gubernamenta·
1es, IO Entre la efectiva pérdida de autonomla de las poIílicas nacionales y la ideo
logia. queda de esta forma borrada la mam. de intervención humana conforme a
voluntad, la dimensi6n de poder en la asigllilCi6n de premios y castigos en las
apueslas del desal'TO\lo, en entredicho la capacidad Osuperfluidad de la poIiliea Y
la democrada , La participación comunitarill y Ia~ propuestas del empowerment
se inscriben entonces en esta matliz de norma\iutci6n eoon6miea, equivalente
para los apologistas de la globalización -eocabezedos por el Banco Mundial- de
progreso y libertad."

En cuanto los mercados $ÓIO responden a mensa}es ccdncedcs en el lenguaje
de los precios, las desigualdades de poder entre SUjelos -pongamos empresarios
y trabajadores-- permanecen fuera de la percepd6n posible. Una wz que se vuel
ve invisible esta asimelría y en crisis la capacidad de la polftica anle ella , se
disUelven igualmente los derechos asociados a la proteeeión frente a la desigual·
dad en el mercado. Los actores aparecen representados y reconocidos en tanto
individuos libres e iguales en cada juicio , transacción o relaci6n. Unos -pobres" O
"más pobres" - por las desiguaklades persistentes de etnia y género-, otros "nc
pobres', en los tlhminos del Banco. El problema de la desiguaklad y la ciudada'
nla queda convertido en un problema de pobreza, y la intervención gubemamen·
tallegíllma se circunscribe a la lucha contra la pobreza, con el telos -el desafíe de
la inclusión- de que todos accedan un dla al mercado.

las tentativas de democraliuci6n institucional (de la administración pública y
las organizacJones sociales) y el fomento a la participación comunitaría en/rentan
una polarización soctaI hist6r\ca y creciente en América Latina, dos de cuyos
actuales bmbilos determinantes se pueden encontrer en la frag~ldad y segmenta·

• fdgo, Jiméno:l rfl'_ este _ disdpllnorlo do! lI'ItI'eodo """'.. IndMduos y~
~ "E1 l'1'ltlCb:lo, su comdid........ y~IO,__ do ........, en ... lI'IIJ<3"

'""""" "'" .............. " loo ........,. -... " su espoo:;o. C<l'I d "'*'" do polmidr Y• lo ....."'~
lo~ SO<:ilIIen d morco de lo "........ <UeSIIón oodol-, En.sta ponpec1M'" busao llI<l<I
Ibr lo "",_do oocioI, 1Od.o ..... qua d.-ado f'lO ,~""'" "'""""..- y]l<llitas.~
Incarnon..~ oali/Icodoo ~ f'lO~~~~inde~ do IU
PQOi<IOn poIitico ~ ooc\lIl, E1.-ado dts¡>ojo oIlndMduo do IOdo IU ""'tWllid" pOIilic<>."~
199U>2!-
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CM .".".".. "" lo """'" do ......, """"""..,.,...., _ '" ~ loo~ """'"'*' _ poIticos
_ ~ y loo oondonon a.-rn..n", <uondo f'lO lo _ .• l&n«> MlrolI>oI. 1995:9).
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do 1I'IOI'ClI(\o. """"_ .,.. ho<:c dio:> ....,. dicl><> ............ oro do o6i<> mil rniIona... (VIIollonooM.
1997l_



d6n de lbs poIiticas sociIIln como en la preeanedad de Ia$pr~ laborales, en
el empleo.

.... polil lcas sodaIa; de a ImiYes'uIMbd -fra¡menlM!ll
• la dife .cndaóón ea el .....-.eso (I......· h u más privatizar)

... po/itica 0l1Udox4 de a;.aste y ....ahiljwibn MI lr'adlljo ea recortes dl icu» del
ga$lO p(,¡,Ijeo -'«tardo. en especial, a los SIMdoI l'lddu y al sistema estalaI
ele~ 1OÓlIl. Se NO..ijeron c:Iristic:MnenM b ret\nOI5 eledio ..b. a mante
rnImIo. InwssiOloes y eqripos, así oamo eayeronlos $Marias de los 1mIl' • •
púbic:o$ *" todo en 6rus de .......;00 11 wIud. o bien fueron -ahoo tiKlol"
~ doesJ*io lStaIl. 1994:48 Y 11). t... medidas ele austeridad. en ..... mo
mento en (f.II la crisis afectó a amplias~ de la jO bA(lón, sógnlicaron .....
QOi'*'c.ab!e: deterioro en los $l!rYidQI -00;'1'11 . En lita conte>dO $Ulgie'Oll los
fonclc4 callplilsa t0ri05.

... '1ucha COl'ltra la pobreza" mantiellle una~ af"onidad con la -'si6n y
radial~ de los sistelTlllS dc biene$t.- lOdlll en AmI\ric:a "'lWIll.
txigendll a su lIIli dc las mSnas poiliclls de a/uSla' y rwe:sln.icl\nci econ6mie.ll.
Si bien los seMdos eslataIes de bienesIar han segukIo un desarrolo clfermte en
be; <tversos pai$a Jacinoamericanos. a grandes Ta$9OS han c:ombinado coberturas
parcJala de~ )into a sistemas de orienlllei6n~ (por ejemplo,
salud pública. edocaci6n Wsica). Las Cl1ticas al lInter\or modelo de bienestar PlÍ"
blko -en tanto centralista. fragmentado. lnefk:lmte- encuentran en la focallw
clón de r«ur$O$ a<:3$O$ hada poblaciones prIorI\llI'Ia$. anter\orml!flte desatendidas.
un plvotl en el cemblo de concepto y parllcHgma respecto a la seguridad social.
El prlnclplo --<ledarado. tendenclal o efectivamente desigua)italic>- de unluersa ll·
dad, Cllraeteri$1ko del modelo previo, 501 ve de,p1azlldo en 10$ últimos ai'lo$ hacia
l.I'lll dl/erenckoc/ón I n el oc:ceso. atenei6n ~rill -púbIic.a YpriVlldit- hllcillla
IlClrerTIll pobreza. junto a la retA&. estlll¿\j y priYatilaó6n en .!oreas como salud.
pmslone$ y edo rHión. En Mbko, a partir dc la (Ii$iS f"1IlllIY:iera de 1995 501
aeeIerll la rt'forma estlll¿\j para eonsoIidllr la dualiudón de la~ sociIII a
trll\lb de la . . . de servIdoI sociII'" -pensiones. salud
y, de otra parte. la asistendll social minma,~ localizada hao:ia los
pobru 1Ildmnos, ba$llda en transf~ rnontlllrias y asislendo SllOitarif, hao:ia
~ (Soria, 2000; l.lud,1999; Duhau. 1997).

EJ proctiO de transferencia de 'espOl~ en segwicIad soDa! hal:ill el
mtrUdo Iitnt bgar en el ano de las denorninadM re/oTmo$de"~~
1'lId6n. luna rdormI. cM la rd"~ . EJ eje cM tila Irtiatiws ca siSle en virlclMr
loI benefidos sooi..... " laapitNiz.. jó, nclW:IuaI ac:on.ie al propio~ es et
lra!; ' j l :'Ol~~" su poder a.dq~, define ..... 1M de «Jberlr.rll a
partir de sus roli.. io . .... "~ prt..ad.as -en Mé:dco. el sistema se m.
pina bato la l6mUa del AFORE, Aponadones " FOildoa ele Retiro. cUanM el
saenio del p u ideu!lí! Ernesto ZediIo, 1994·2000. Esta forma de Cllpib6lAdOn,
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oo.jo los argumentos de la eflClmcl.a del dinero en manos privadas (estas cotiza

ciones constito.r,ren fondos de inversión, no social. sino en Bolsa) no pare<::e con
tribuir en el horizonte a una reducción de las desigualdades o a una mejora en el
acceso a derechos sociales; más bien sugiere un cambio a medio pl<ow en el con
cepto mismo de la seguridad social como una especie de recurso o cobertura
únicamente ante la pobreza (Laurell, 1999; Soria. 2000).

En estas circunstancias, ¿hacia qué inslitue:iones dirigir las exigencias de demo
cratiZlld6n y rendición de cuentas? Las políticas sociales parecen configurar dos
estaMos "d udadanos" diferenciados, que evocan a los patricios y plebeyo,s de la
Roma imperial. aquellos con capacidad de pago. los "clientes" para 1015 servicios
privados y una localización de los recursos públicos hada formas de neobeneficencia
para los pobres.

Empleo precario. di$dplina y ¿tabú?

La aprcnc.imaclón a un sólo pais como Mblco prewnta un panorama contrastante.
entre el crecimiento de la industria maquiladora en la frontera con Estados UnI
dos y las condiciones campesinas de trabajo en el sur. o las aglomer<>ciones en
torno a las grandes urbes. La heterogeneidad se acentúa al considerar el panora
ma más amplio de la fflgión. Sí cabe, sin embargo, indicar elementos significati
vosacera de la "-llnerabilidad en elempleo para mayorías, asl comola coexistencia
entre marginación y desempeño o inserción laboral. En este epigrafe incluyo una
reflexión acerca de estas tendencias. para considerar a continuación el entorno
disciplinario que generan, así corno, en tercer lugar, apuntar el desplazamiento
de la problemática laboral en favor de la visibilidad del proceso de e><clusi6n o
inserción precaria desde la óplÍCll de la pobreza.

Jürgm Weller -oficial de asuntos económicos de la C8'AL- observa. a partir de
un estudio comparativo acerca de las tendencias del empleo asalariado en Am(¡

rica Latina y el Caribe en los nocentes tras las reformas económicas, cómo

la reestructuración sectorial del empleo contribuyó a desencadenar un prcce
so de hetllrogenelzación del ffiIlr<:ado de traoo.jo que tiene diferentes dimen'
siones: generación simultánea e importante de empleo en los polos opuestos
de la estructura laboral. mayor distancia entre lo formal y lo Informal, diferen
daci6n de las condiciones laborales de las empresas medianas y grandes, y
diferenci!>cl6n interna en las microempresas y en el trabajo por cuenta pro
pia. [..•1 En el contesto de una I!exibilizad6n de las relaciones laborales, los
indicadores de calidad del empleo ttlndieron a empeorar. (2000:31).

Esta preearización del empleo II de los empleos generados por el crecimiento
se expresa tln una caída de las remlUleraciones medias y oo.jos niveles de protec
ción social o incumplimiento de las normas existentes. AlUl con las variacionll!l



en los p~imientos de medida respecto a! mercado Iabor<ll , la información
dilóponibkl, afirma el autor, indica W1a tendencia al deterioro 'In la estabilidad
laboral '1 la SllglIridad social: -En varios petses (Argentina, Bolivia, Brasil, Colom
bia, Chile) descendió el número de contratos sin plazo o incluso del trabajo con
contrato; en otros (M~xko, Perú) se ~erte una menor cobertura de la seguri
dad social. afectando este deterioro tanto a hombres como a mujeres" (Ibld:47
48). Entre Jos fl>ClOTes de esta. precari.zaci6n se sitUa -la presión de la oferta
la.boral que obliga a muchas personas econ6rnicllmente activas a aceptar malas
condiciones de traba.jo con tal de percibir un ingreso" {lbld,471.

El PNUO OOselWl tendencias similares: "como el desempleo es un lujo que po
ces pueden afrontar. la gente que no encuentra empleo fonnal termina en el
sector informal. Durante Jos nc>Yentas:, en AmériaI Latina el empleo infOTTTlllI se
ha extendido del 52 a! 58 por clento, '1 85 de cadal00 empleos creados son
informales- (PNUD, 1999:17). Hay que tomar en cuenta que en la mayor parte
de la región no existen prestaelones por desempleo. Las bajas remuneraciones y
a\l5llnCia de prolecó6n social son los rasgos predominantes del sector informal .

La existencia de estas condiciones de traba.jo no es, claro estil . un acontecl·
miento nuevo en la región . Lo relevante del caso es su carácter tendencia! '1 el
hecho de que buena parte del empleo precario se vincule a la modernización
productiva y a las políticas de empleo vigentes. Esta vulnerabilidad labora!, unida
a la expansión del sector informal, se convierten en potentes disp05lfloos dlscl·
pllnarios hacia la fuerza de trabajo, con un severo debflflomlenlo sobre la capa
cidad de negociación de los lrobajodores. En efecto, la cornbin2oc:ión de Rexibílidad
-desr'lguW:ión de la 1egislaci6n protectora o incumplimiento de la núSma-, junto
con el amplio contingente de población en la urgencúl de integrarse en el merca
do, de ocuparse en cualquier condici6n para sobrevivir. constituyen los mec<lnls
mos ambienta les de subjeliuoclón disciplinario. El trabajador así socializado y
oolnerobllfzado se ve conducido a interiorizar y asumir como imperativo tales
circunstanc.ias externas. fuera de su control '1 marcadas por la cultura dominante
como naturales-necesarias (Bilbao,1992).

En te rcer lugar, quisiera apuntar cómo este fenómeno de la. precarizaci6n labo
ral Y las relaciones de sujeción que comporta~ en buena medida f lJera de
uislbflfdad en la tematizaci6n dominante de la "cuestión social"; si las cifras de la
pobreee se multiplican en los informes. despliegan sofisticadas técnicas de medi
da, es mucho menar la presencia de estudios l>Cerca del \Ilncu/o entre la inserción
laboral precarUI y la marginaci6n. El Informe sobre e! DI!ttIrrollo Mundia l es Wl
claro ejemplo en esta Ií.-, adem6sde la debilidad estadistica de las estimaciones
nacionales. en parte por el carl>cter "sumergido" o informal de este trabajo. De
tal forma, e! ml5mo procew de lo ma'9inoción o la Inserdón precario robra
entonces ui5ibl!ldod, legitimo y normolizada, en tanto IJn prob!ernlI de pob....
za, ooluienda impen50bfe el cues/ianomlenlO de la opresión que ejercen los
mercados de trabajo, las necesidades de inserción sometida que la ortodoxl.a
neoIiberal requiere.



En oorrespondencia con este visibilidltd o InstltueiclnZllización del problern¡l, el
polenciamiento puede alent~r el aumente> de la capacidad de negocIación de los
pobres ante ies Ildministr.lciones V organizaciones $OCiales. Despojlldos, eso si,
de derechos en CU(lnto lTaoo)adores, en tanto el meraodo queda Fuera. de compe
tencia púb!iCII P<'T<ll la legislación pr<)tectora; sólo cabe invertir en el "capital hu
rTIilno" de los pobres ],O "creer el c1ilTlll" de contlllf'lz~ pera estimular el~nto
],O tes "aportunidildes". La Intervención se reserva, por Qtr<) lado. para ~ntiWlr

la inserción en el merClldo de los JMS pobres: mujeres ],O minori/19 étnicas.

Entre e l d escubrimienlo ],O e l olt>Jdo:
deslgullldada. partldpac\one$. ciudadanía

En un conocido afor1smo el iluslTado Anato/e Franca camenta cómo -Iil ley. en
su equiclild ITIlIjesluo$ll. prohíbe tanto a los ricos como a los pobres donnir bajo
los puentes. mendigar en Iils calles],O robar pan". El principio jberel de "Igualdad
ante Iil ley" pierde toda su pretendid~ equiclild eua.ndc:> dej<l de reconocer les
desiguak\ade$ de hecho. destinadas a agudiz<lrse e falta de intervención delibera
d~ que promueva. oondidQrle$ de igualdad ],O equlpa.rllCión real. La noción de
dudOOani.1 resullll indisoci~b1e , junto a la decisión democréñce , de este ígualdlld
social -v Iil lucha constante por ella- que valide el principlo liberal abstracto.

Uno de los Pr<)p6sitos explicitos de la promoción pa.rticipativa consiste en
adecuar les políticas $OCiaJes a la creciente diversidlld y complejidad social. En
este sentido plantel! el respeta y apoyo a tes diferencias étnicas -cuando en
Estados p1uriculturales la exclusión y segregación recae con especial incidencia
oobre estos pueblos o minor\a.s étniCIIs. Asimismo reconoce la persistente relega
ción de les fI'IlIjeres para impulsar su equiPl''''ción en derechos. Cllpa.cKlad de
decisión, acceso a recursos y aportunidildes. Más alJh de esto, Iils propueslllS del
polenciamiento insisten en la lTanspa.rencill y rend.id6n de cuentas de las inSlitu
cklnes públicas y org~nlzaciones sociales, su democratización desde los Ambitos
locales hacia Iils políticas nacionales. Ciertamente este aspecto del rendimiento
de cuentas de los responsables públicos y privados (Ot,'C¡"s sin ir más lejos) se
expresa contundente en las aspiraciones y exigencias ciudadanas en Iil región.
del oono sur a México. Las experiencias participativas. en distinto alcance, tam
bién han sido abjeto de persecución, contención o cambio en la politica $OCial
h~cia la individualización de Iil asistenci.1. borrando el componente coectlco-co
munit~rio (el paso del PRONASOL mexicano al PROGRESA es ejemplo de esto últi
mo) CU(lndo han llegado e amenazar el juego de domlllllclón.

El reconocimiento de de:sigualdade:; pl!rsl&tenl"'s en el género y la etnia se
combina en nuestro tiempo. V desde actores como el Banco Mundial. con la
disipa.ción o desplazamiento hacia el terreno de lo imperceptible de una desigual
dad dtlsic.l: las asimetrías estructurales de poder en el mercado. Estas últimas
dieron lugar e la necesidad de medidas protectoras hacia el trabajo est como a la
responsabilidad estatal en los sistemas de Bienestar Social bajo principios de so-



lidaridad colectiva. Anle el auge de los mercedes liberalizados o fuera de control.
estos principios $O.! ven relegados o pierden viabilidad. Sei'lal de progreso y líber
ted, para la ortodoxia económica; factores de ampliación en las desigualdades y
vulnerabilidad para muchos. si atendemos el repliegue y privatizaci6n de las poli
ticas sociales en Am(!rica Latina y las tendencias de pr«ariedad en el empleo
que regisll<l la región. La disoluci6n -en las representaciones- de esla desigual
dad tiende a Umitar la -cuestión social" y la intervención pública legitima a un
asunl<.> de pobreza.

Las <l'Jidencias respecto a la desigualdlld indican cómo la "lucha OOT\tra la po
breza" en AmMca Latina pasa ne<:esari¡IInenle por la redistribución del ingreso.
En términos del Buró Regional de América Latinll y el Caribe del l'l'fUO. en abril
de 2001. "Los IDH del PNUD indican que en América Latina y el Caribe los
ingresos y las oportunidades se distribuyen peor que en cualquier otre región del
mundo. Al mismo tiempo. los sistemas tributarios. que podrian cumplir una signi
ficativa función r<!distribuidora. son de una debilidad exlrema""z P<.>r el contrario.
las politicas sociales basadas en la focalizaci6n parten de un concepto que desar
ticula la pobreza I'll$peclO a la estrueNra social que la engendra. en concreto. de
la extrema polari~i6n en el acceso a los recursos (Vuskovíc. 1995). Se ectta
de esta forma una puesta en cuestión del orden social basado en este división
<.>ligárquica. soslayando la posibilidad de plantear formas de redistribución
socioeo:m6mica, para normalizar la misma desigualdad y la precariedad que mar
ca la vida para mayorias en el 6mbito laboral y de la subsislencia. La promocl6n
participativa en los nocentes. complemente> de g<.>bemabilidad ante las reformas
de lTIeT'Cado, pareció lMS bien eximir la necesidad de esta redistribución. cam
biando el concepto mismo de solidaridad.

Las pr<.>pueslas del potencillmient<.> destacan desigualdades por largo tiempo
<.>lvidadas que es imprescindible resolver. El camino de democratiuu" las adminis
traciones y organizaciones sociales, con el estimul<.> a las capaddades de neg<.>cia
ci6n de quienes hasta ebora han sido relegadas/os, constituyen pasos necesarios
de cara a una cludadanla rolectil'll y digna, Olvidar a cambio la desigualdad poIiti
ca del mercado se convierle en ejercicio de irTespoosabilidad cuyos dañ<.>s -sccíeles
y ecológicos- no son suficientemente oonocidos. y aiul asi cada día rNS imprevi
sibles.
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