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Resumen

El presente andlisis forma parte de un proyecto de investigacién mas amplio v se refiere a la estrategia mundial
de hucha contra la pobreza, vinculdndola por una parte a la dimensidn ciudadana vy de género de las demandas
sociales al nivel regional de América Lalina, v por otra, a la dimensién politica de la globalizacién. Se hace énfasis
en o wm particularmente la CEPaL sobre tales dimensiones en su proyecio ~Transformacion productiva
con eq /

Abstract

The present anabysis is part of a research paper that refers the waorld strateqy struggle against poverty, linking. in
one way, to a cilizenship and gender dimension of social demands at regional level in Latin America, in the other,
the political dimension of globahzation. Here, the author emphyses on what the United Nations Economic
Comission for Latin America proposes in those dimensions in its proyect called ~“Productive translormation with
equily .

Desde hace algunos anos la pobreza constituye una tematica prioritaria de las
organizaciones intemacionales, principalmente de la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas (ONU) que proclamé la década 1997-2006 como la primera década
intemacional para la erradicacién de la pobreza. Esta iniciativa se enmarca en la
reconceptualizacion del desarrollo que, a pesar del estancamiento tedrico en que se
halla desde los anos setenta, se estéa alejando de las teorias econdmicas especificas
elaboradas después de la Segunda Guerra Mundial, para centrarse en las pobla-
ciones de los paises del llamado Tercer Mundo.

El tema de la pobreza plantea problemas epistemolégicos v metodolégicos
considerables. No existe una definicién univoca, ni un marco teérico adecuado
para estudiarla (Oyen, 1996; Samad, 1996). Por consiguiente, cabe preguntarse
si el consenso al que han llegado las distintas organizaciones de la ONU para
luchar contra la pobreza, se basa en un saber compartido, condicién indispen-
sable, segin E.B. Haas (1990), de una accién coherente. Hasta ahora v sobre
todo en lo que se refiere a la dimension social del desarrollo, organizaciones

* Ponencia presentada en el 49 Congreso Intemacional de Americanistas, Quito, Ecuador, julio de 1997,
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tales como el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia {(UNICEF), el
Programa de Naciones Unidas para el Desamrollo (PNUD), el Banco Mundial y la
Comision Econémica para América Latina (CEPAL), se caracterizan mas bien
por su rivalidad en cuanto comunidades epistémicas, focalizando su analisis en
el crecimiento econdmico, la equidad, la reproduccion social o el poder social.

Esta consideracion pone de relieve la ambigiiedad del concepto de pobreza.
Ademas de ser, efectivamente, una realidad cotidiana para millones de seres
humanos en el mundo entero, la pobreza es también una construccién social
que disimula esta realidad. El consenso tedrico sobre la pobreza considerada
como problema complejo v multidimensional. no deja de ser una tentativa de
obijetivar v de homogeneizar a "los pobres”, categoria poblacional distinta de los
"no pobres”. Esta alteridad, manejada a veces como causa v otras como
consecuencia de la pobreza, simultaneamente positiva y negativa, permite aislar
a los pobres de las relaciones sociales que son constitutivas de su estado
(Moynihan, 1968; Oyen, 1996). Para reubicar a los pobres al interior de la
sociedad con objeto de analizar las relaciones sociales en juego, es preciso
desplazar la atencion de los pobres hacia los no pobres y hacia las repre-
sentaciones que éstos producen de la pobreza.

El provecto de investigacion en el cual se enmarca el presente analisis se
centrard en las representaciones de la pobreza v de los pobres producidas v
difundidas por la ONU v algunas de sus organizaciones' consideradas como
comunidades epistémicas (Haas, 1990: Long & Villarreal, 1993), productoras
de conceptos performativos (Austin, 1975), capaces de influir sobre la realidad
social por la via de los conocimientos que los agentes sociales tienen de esta
realidad (Bourdieu, 1982; Jovchelovitch, 1994; Lipiansky, 1992). Estas repre-
sentaciones se entienden como elementos constitutivos del “dispositive de la
pobreza”, es decir, el conjunto de discursos, estrategias e instituciones, el sitio de
saberes, de poder v de resistencia en el cual se constituye el sujeto (Foucault, 1976).
En este sentido, el discurso de las Naciones Unidas constituye un espacio de lucha
poniendo en juego las representaciones, los valores y las identidades. Participa pues
en los procesos de democratizacién de las sociedades v de construccion de la
ciudadania (Jelin & Herschberg, 1996).

El contexto politico v 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 constitucion de una identidad colectiva v al acceso a

I Se trata mis precisamente de un andlisis de los textos de la oNU para la Década Intemacional para la
Erradicacidn de la Pobreza, del Banco Mundial, del programa de “Desarmollo humano™ del pnup, del
proyecto de desarrollo Transformacicin productiva con equidad de la CEPAL y de los texios aprobados en
las dltimas conferencias mundiales de la oNu,
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una ciudadania plena (Marques-Pereira, 1994). Las categorias analiticas en juego
-la pobreza, las relaciones de género v la ciudadania- son muy conlflictivas, en
el sentido de que histéricamente tanto los pobres como las mujeres han sido
excluidos de la ciudadania, privilegio masculino ligado a la autonomia individual,
Sin embargo, los logros de las mujeres latinoamericanas en las dltimas décadas,
—gracias a su acceso a la educacion. a su participacion en el mercado de trabajo,
a las acciones promovidas por la ONU en el marco de la Década de la Mujer vy a
su papel en los procesos de democratizacion-, explican que sus demandas
sociales actuales, en un contexto de empobrecimiento generalizado por el ajuste
econdmico, son formuladas en términos de ciudadania. La reivindicacién de
ciudadania social se entiende como condicion del ejercicio pleno de la ciudadania
civil v politica.

Este es el marco en el que se situa el andlisis preliminar que presentamos de
las representaciones de la pobreza v de los pobres producidas por la CEPAL en
su proyecto de desarrollo Transformacién productiva con equidad. En un
primer punto, presentamos una sintesis muy breve de los rasgos principales
de este proyecto de desarrollo, para centrarnos, después, en el concepto de
“equidad social”. El tercer apartado contiene las representaciones de la
pobreza y de los pobres en estos documentos, con una sintesis de las
estrategias de lucha. El cuarto apartado presenta un analisis de estas repre-
sentaciones en términos de género v se ocupa, en particular, de la divison sexual
del trabajo, las necesidades practicas y estratégicas (Molyneux, 1985) vy la
potenciacion (Sen & Grown, 1985; Razavi & Miller, 1995). Un quinto apartado
tratara de traducir estos elementos en términos de ciudadania, entendida como
status vy reflejada en el derecho de tener derechos en el contexto de una
comunidad politica, asi como practica conflictiva del sujeto politico luchando por
la realizacion de sus derechos (Jelin,1996b; Tumer, 1993; Gunsteren, 1994
Sledziewskl, 1989).

Este analisis sélo es la primera fase de una investigacién mas amplia cuyo
objetivo es, por un lado, comprender en qué medida una estrategia contra la
pobreza, disefiada a nivel supranacional, puede contribuir a la construccién de
la ciudadania de las mujeres en América Latina y, por el otro, de evaluar el
potencial de estas politicas de contribuir a la concretizacion de un embrién de
ciudadania mundial.

El proyecto Transformacién productiva con equidad

En 1990, la Secretaria de la CEPAL publicé una nueva propuesta para el
desarrollo de los paises de América Latina, centrada en lo que considera ser la
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tarea primordial v comin de todos los paises de la regién: la transformacién de
las estructuras productivas en un marco de progresiva equidad.

El documento fue aprobado por los gobiemos en la 23a. sesion de la CEPAL
en 1990 (CEPAL, 1990). En los anos siguientes fueron publicados otros docu-
mentos que completaron y concretizaron algunos de los conceptos y propuestas
iniciales.? En esta primera fase de la investigacién, nos hemos limitado a un ana-
lisis del 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 problemaética de la pobreza.? Un tercer documento, que fue preparado para
la Quinta Conferencia Regional sobre la Integracion de las Mujeres en el
Desarrollo Econémico v Social de América Latina de 1991, contiene una sintesis
y una critica implicita al provecto de la CEPAL v sera integrado con las referencias
debidas en nuestro analisis (CEPAL, 1991).

El punto de partida del provecto de desarrollo es el aprendizaje doloroso de
los anos ochenta, la década perdida que la CEPAL considera también como punto
de inflexién. El balance de la década no es totalmente negativo. Si en el ano de
1989 el ingreso per capita de la region se sitda al mismo nivel que en el afo
de 1973, v si el costo social del ajuste ha sido muy elevado, son innegables
también los avances parciales v precarios a nivel econdémico, con la restaura-
cion de los equilibrios macroecondmicos v los avances considerables a nivel
politico de los procesos de democratizacion. El desafio de los afios noventa con-
siste en reencontrar el camino para acceder al desarrollo, un desarrollo que sera
necesariamente integrado, es decir, que comprende, ademés del ajuste de las
economias, el fortalecimiento de la democracia, el mejoramiento de la distri-
bucién v un crecimiento ambientalmente sostenible. En cuanto a la economia,
el titulo del provecto ya indica que la CEPAL permanece fiel al enfoque
estructuralista que la caracteriza desde los afos cincuenta vy sesenta. Mas que el
crecimiento econdmico, el desarrollo requiere una adaptacion de las estructuras
productivas orientadas hacia una homogeneizacién de los niveles de productivi-

2 “Social equity and changing production pallerns: an integrated approach” (LC/G.1701, 1992)
“Sustainable development: changing production patierns, social equity and the environment” (LC/G. 1648,
1991); “Education and knowledge: basic pillars of changing production patlems with social eguity™
(LC/G.1702, 1992); “Population. social equity and changing production pawems™ (LC/G.1758, 1993)
“Women in Latin America and the Caribbean: the challenge of changing production pattems with social
equity” (LC/L.627, 1991); “Open regionalism in Latin America and the Caribbean. Economic integration
as a contribution to changing production palterns with social equity”, 1994,

¥ Las referencias en ¢l presente texio a estos dos documentos se presentan del siguiente modo: (I:...)
para el documento de base de 1990 y (11.... ) para el documento sobre la equidad social; el espacio en blanco
concieme al ndmero de la pdgina en que figuran las ideas o las citas uiilizadas. En lo que se refiere al
documento de 1992 sobre la equidad social, wvimos que trabajar con la versidn inglesa, de manera que las
citas son traducciones nuesiras que no corresponden textualmente a la versién original,
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dad. Pero si el estructuralismo concebido por Rall Prebisch se centrd en la
sustitucion de las importaciones, el proyecto llamado neoestructuralista de los
afos noventa esta netamente orientado hacia afuera. La competitividad inter-
nacional es objetivo v medio para alcanzar un desarrollo que sea capaz de
mejorar la vida de toda la poblacion. El requisito de un desarrollo integrado,
es decir que considera las dimensiones econémicas, sociales y politicas como
elementos interdependientes, implica que esta competitividad sea sistémica
y no se base en una depreciacién de los salarios reales, sino en la incorpo-
racibn del progreso técnico, en la propagacion de la lbgica industrial al
conjunto de la sociedad v en el sistema socioecondmico en el que estan
integradas las empresas.

La dimensién politica del desarrollo es un condicionante indispensable para
una politica que apunta al crecimiento v la competitividad sin retrocesos a nivel
de la equidad en un contexto democratico; requiere “esfuerzos decididos,
persistentes e integrales por parte de gobiemos v sociedades civiles” (1:13). El
Estado mantiene, pues, un papel importante de orientacién y de coordinacion
més que de planificacién. La “concertacién estratégica” entre el Estado vy los
principales actores politicos es el hilo conductor de todas las propuestas.

Con estas “propuestas orientadoras” destinadas a los gobiemos de la region,
la CEPAL reanuda su tradicion innovadora del pensamiento tedrico scbre el
desarrollo; tiene en cuenta las especificidades v la heterogeneidad de la region
y de los distintos paises v al mismo tiempo toma distancia de las recetas Gnicas
de las organizaciones financieras intemacionales. Transformacién productiva
con equidad es un proyecto de desarrollo y de modernizacién en el cual la
cohesién social v la participacién democrética son a la vez condiciones vy
consecuencias del desarrollo econdmico. Este cambio paradigmatico radica en
las primeras criticas formuladas en los afios setenta al sesgo economicista del
pensamiento desarrollista. Los conceptos promovidos en aquella época (enfoque
unificado, estilos de desarrollo, satisfaccion de las necesidades basicas) fueron
borrados por la ofensiva necliberal de los afios ochenta. Si desde hace algunos
afios las organizaciones intemacionales compiten para promover su propia
version de un desarrollo holistico (integrando a las mujeres, la dimension social
y ecoldgica, la cultura, etcétera), la CEPAL tiene el mérito de traducir algunos
conceptos basicos en propuestas concretas enmarcadas en la realidad politica,
economica v social de América Latina (Estay Reino, 1994; Gutiérrez Garza,
1994; Kay, 1989; Amdt, 1987; Boutros Boutros-Ghali, 1995; pNUD, 1990;
World Bank, 1995).

Sin embargo, el concepto de equidad social no surge de la zona de tensién
donde se enfrentan, por un lado, los requisitos del crecimiento y de la compe-
titividad internacional vy, por otro, los problemas coyunturales y estructurales
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muy agudos que persisten en la mayoria de los paises de la region. La necesidad
de medidas de emergencia social a corto plazo v de un desarrollo integral de la
sociedad a mediano v largo plazo, introduce un sesgo al proyecto de Transfor-
macion productiva con consecuencias paradéjicas a nivel de las politicas

propuestas.

El concepto de “equidad social” en el proyecto
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 basicamente de tres
elementos distintos: la incorporacién del conjunto de sectores marginados a las
actividades de creciente productividad (1: 14), niveles de ingresos mas igualitarios
con una linea divisoria cifrada (1:63 nota en pie de paginal® v la ampliacién
masiva del acceso a bienes v servicios esenciales (1:84). El concepto es ampliado
y concretizado en la introduccion al sequndo documento. Se trata entonces de
reducir las desigualdades a nivel econémico, politico v social, lo que implica
mejorar las condiciones de vida, educacion v capacitacion, igualdad de oportu-
nidades y eliminacion de los privilegios legales y de las discriminaciones étnicas,
geograficas v de género, como tambien una menor concentracion de poder y
riqueza para salvaguardar la libertad de las generaciones actuales vy futuras (iI: 15).

Insistiendo, como lo hace también el PNUD en su provecto de desarrollo
humano, en la compatibilidad v la complementariedad del crecimiento econé-
mico v de la equidad social. ambos objetivos se realizan tanto a través de las
politicas econdmicas como a través de las politicas sociales.

Aungue la cohesién social fija limites claros al contenido de las politicas v
estrategias economicas y constituye —con la democracia politica- la condicion
interna de la transformacion productiva (I: 13 v 41), es de todas formas un
proceso de largo v mediano plazo dificil de realizar simultaneamente con la
equidad social {1:14). A corto plazo faltan los recursos para satisfacer las
demandas sociales, vy durante los procesos de estabilizacién no se puede hacer
méas que atenuar los perjuicios que afectan a los grupos mas necesitados (1:25).
De esta manera, en algunos paises el fortalecimiento de la cohesién social
constituye un requisito de sobrevivencia, mientras que en otros la prioridad tiene
que ir a la competitividad, sin retrocesos en materia de equidad {1:14). En otras

4 Un eriterio considerado como “conservador™: “... como definicién de equidad se adopté la relacién
entre ¢l ingreso del 40 por ciento de la poblacidn de ingresos mds bajos y el 10 por ciento de la de ingresos
mis altos, adoptdndose un valor 0.4 como linea divisoria. Este valor corresponde a la mitad del que se
regisird en los paises indusirializados a fines de 1970 y comienzos de 1980 (Banco Mundial)".
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palabras, parece como si existiesen dos tipos de paises: los muy pobres, en los
que la transformacion productiva con equidad es un objetivo muy lejano, dada
la escasa importancia del sector moderno v el nivel tan bajo de la productividad:
y los mas avanzados en vias de transformacion productiva, en los que el
crecimiento v la competitividad son prioritarios. En ambos casos, las politicas
sociales se dirigen prioritariamente hacia los grupos mas vulnerables: en el
primer caso porque faltan los recursos para una politica mas global, en el se-
gundo porque la expansién dindmica de un sector de bienes v servicios de alta
productividad puede aun aumentar las disparidades de ingresos (1:81). Conciliar
crecimiento v equidad implica la adecuacién de los servicios sociales a las
necesidades de los sectores mas pobres de la poblacién (1:82) v eliminar los
privilegios existentes (I1:22).

En suma, a nivel de las politicas sociales, la equidad social, como condicién
de un desarrollo integrado v sostenido, se traduce a corto plazo en una politica
destinada a los pobres, centrada en la distribucion de oportunidades mas que de
ingresos. La equidad social como resultado del desarrollo es un proyecto a largo
plazo y siempre es condicionada por el crecimiento y la competitiv.dad. A nivel
de las politicas econdmicas, la equidad social, como condicién del desarrollo, se
traduce a corto plazo en medidas para aumentar la productividad de los sectores
no modemos v de evitar o de minimizar el retroceso social de la expansién del
sector modermo (1:14).

Asi, la lucha contra la pobreza —que conceptualmente sélo es uno de los
muchos elementos constitutivos de la equidad social (I1:83) dentro de un arco
que va de la mobilidad del capital (I1:162) hasta el pleno empleo ([:18) v la
planificacién familiar (I1: 189} se convierte, a corto v a mediano plazo en el eje
central. La implementacion de la equidad social en su sentido mas amplio es un
provecto a muy largo plazo que pasa por una racionalizacién del gasto social,
es decir, la supresion de servicios v 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 (I1:17) coincidan
en sus grandes iineas con las politicas de lucha contra la pobreza (1:215):
inversibn en recursos humanos, aumento del empleo productivo, servicios y
transferencias sociales.

Las representaciones de la pobreza vy de los pobres
en el proyecto de desarrollo de la CEPAL

Si las medidas propuestas por la CEPAL para promover la equidad social a corto
v mediano plazo se dirigen sobre todo hacia los “grupos de ingresos mas bajos”,
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los documentos analizados no dan ninguna indicacién de lo que se entiende por
“pobreza”. Sin embargo, la CEPAL publicé varios estudios sobre el tema,
destacando los problemas conceptuales v metodologicos ya senialados (Altimir,
1979 ceEPAL, 1985, 1988, 1991¢, 1992b, 1995¢). Al principio del primer
analisis influyente de 1979, Oscar Altimir propone la siguiente definicion:

... un sindrome situacional en el que se asocian el infraconsumo, la desnutri-
cion, las precarias condiciones de vivienda, los bajos niveles educacionales,
las malas condiciones sanitarias, una insercién inestable en el aparato
productivo o dentro de los estratos primitivos del mismo, actitudes de
desaliento y anomia, poca participacion en los mecanismos de integracion
social, v quizas la adscripcidon a una escala particular de valores, diferenciada
en alguna medida de la del resto de la sociedad (Altimir, 1979).

Una definicicn tan amplia seré de poca utilidad para identificar a los pobres
y para disefar politicas para ayudarlos. Por eso la CEPAL propone tres métodos
distintos, siempre imperfectos, de medicién de la pobreza: una linea de pobreza
y una linea de indigencia absolutas, un concepto relativo de la pobreza que da
una indicaciéon de la desigualdad, v 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. Ademas, la CEPAL cuenta con un concepto mas dinamico que
es el perfil de la pobreza.

No cabe duda que segln los primeros estudios de la CEPAL sobre la dimensién
de la pobreza en América Latina, su causa fundamental recae en el atraso
econdmico y social, o sea, que es un problema estructural enraizado en el estilo
de desarrollo que no permite una distribucidn equitativa. También se menciona
la dimensién politica, yva que el poder esta en manos de los grupos que se
benefician del status-quo (CEPAL, 1985:51), lo que pone trabas a la democracia
(CEPAL, 1988:22). Con la crisis de los afos ochenta, la pobreza se hace mas
heterogénea v mas urbana vy se comienza a hablar de un grupo de pobres
“coyunturales”. De hecho, la terminologia también se vuelve heterogénea. Se
habla de pobres crénicos (los de siempre), de pobres permanentes (los
ancianos v los minusvalidos) y de pobres temporarios (los nueves o coyuntu-
rales) {1:Cap. X}, o también del subproletariado, del sector informal o de los
marginales, para referirse a lo que es, en algunos casos, la mayoria de la
poblacion urbana (1:60).3

3 Esta heterogeneidad terminolégica demuestra, sin duda alguna, la voluntad de la cEPAL de evitar la
homogeneizacidn del grupo de “los pobres™, y refleja los debates ideclégicos del pasado sobre [a pobreza
{Cecenta Manorella, 1994; Kay, 1989).
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A lo largo de los textos analizados, la pobreza es asociada a la globalizacién
(1:45), a la estabilizacion (I1: 25), al ambiente (1:216),% al desempleo y al bajo nivel
de los salarios v de la productividad (i:227).

Los pobres son mayormente urbanos, asalariados o trabajadores del sector
informal (1:39), mientras que la indigencia es un problema rural, ligado a la falta
de progreso técnico (I: 108). Los pobres urbanos que se han empobrecido pau-
latinamente, constituyen un grupo con mas capacidad de adaptacion que otros
componentes de la poblacién v han mostrado mayor tolerancia de la que podria
esperarse ante las politicas de austeridad (1:60). Sus propensiones culturales
pueden ir hacia el autoritarismo v el clientelismo, asi como hacia la equidad v la
autodeterminacion (1:60).

Si para combatir la pobreza estructural v la pobreza coyuntural se requieren
los mismos tipos de politicas (I1:215), pareceria que existe también una pobreza
cultural que requiere otras medidas. De hecho, la CEPAL propone dos estrategias
basicas de lucha contra la pobreza:

1. una centrada en los recursos humanos y dirigida esencialmente hacia las
madres vy los nifios para contrarrestar la reproduccion de la pobreza, el “circulo
vicioso" que hace que la pobreza se transmita de una generacion a ofra,
consecuencia de las altas tasas de fertilidad v la falta de los valores adecuados
para el desarrollo,

2. otra que abarca las politicas sociales tradicionales bajo la forma de la
promocion del empleo, seguridad social basica y el acceso a servicios sociales.

Ambas estrategias son funcionales para el desarrollo v apuntan al mayor
desarrollo productivo de las personas (1:83). Ademas, los sectores populares
urbanios forman parte —gracias a la democracia v después de muchos arios de
exclusion forzada (1:60)- de los grupos de sustento natural del nuevo provecto
de desarrollo (:61). Si las politicas sociales hacia los pobres ayudan a congiliar
crecimiento v equidad (:82), también contribuyen a evitar que los estratos bajos
se conviertan en adversarios decididos del nuevo provecto {I: 61) v que pongan
en peligro la estabilidad politica v la democracia (1:24).

La reproduccién de la pobreza

Las tres causas que reproducen la marginacion econdmica y la exclusion social
de una generacién a otra son: tasas de fertilidad mas altas que las deseadas, una
atencion prenatal v posnatal a nivel médico v nutricional inadecuada y un acceso

& Llama la atencién que muchos de los problemas que en otros estudios son calificados de “sociales”,
talex como acceso a agua polable, sistemas de desagiie, elcélera, son vinculados sistemiticamente en los
documenios de la ceral al problema del medio ambiente: por ejemplo 12158, 00196 y 1:244.
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inadecuado a la educacion (i:185). Aunque se admite que el aumento de la
pobreza no se puede explicar exclusivamente por la evolucion demografica
(1:33). el punto de vista malthusiano del vinculo entre pobreza y tasa de fertilidad
esta presente en todos los textos de la CEPAL. Los paises mas pobres son los
que registran el crecimiento poblacional mas fuerte y las madres que no han
concluido la escuela primaria son las que tienen la fertilidad mas alta (1:31). El
crecimiento poblacional es mencionado -al lado de la participacion de las
mujeres en el mercado de trabajo— como el primer elemento que “contribuye a
explicar” el caracter regresivo del ajuste (1:36). Sin embargo, hay una cierta
evolucion en el pensamiento de la CEPAL en este terreno o por lo menos en la
formulacién de la problemaética. En Desarrollo v transformacién: estrategia
para superar la pobreza, un estudio publicado en 1988, que va expone los
rasgos principales del nuevo proyecto de desarrollo, se observa que “la condicion
de pobre v excluido comienza en la gestacion materna™ (CEPAL, 1988:35). Se
precisan sistemas integrales de atencién maternc-infantil e informacién sobre
sexualidad v reproduccion, va que las familias pobres son las que tienen el mayor
nimero de embarazos no deseados. También se necesitan politicas de educacion
para que las madres puedan cumplir mejor sus funciones maternas. Al mismo
tiempo hay que promover sistemas preescolares para que los nifos aprendan a
participar en un “lenguaje, en modelos de convivencia organizada v en los valores
y comportamientos mas estimados por la sociedad” y para “preparar las nuevas
generaciones para el esfuerzo de desarrollo” (CEPAL, 1988:40-41). En el capitulo
sobre la formacion 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 v mentalidad necesarios para el desarrollo, o sea,
acordes con la aceleracion del ritmo de los cambios. Los sistemas educacionales
sirven para desarrollar las destrezas basicas del razonamiento logico, €l manejo
del lenguaje, la flexibilidad vy el acceso a un modelo de pensamiento (1:121-122).

En el documento sobre la equidad social de 1992, la relacion entre tasa de
fertilidad v ajuste se vuelve positiva: es gracias a la baja de la tasa de fertilidad
que los efectos de la crisis fueron limitados. Surge la terminologia de la
planificacion familiar v de la "patemidad responsable”, incluyendo métodos
contraceptivos. Los autores no dejan de subrayar en pie de pagina que, en
algunos casos, estos métodos son admitidos por la Iglesia Catélica (11: 189). Sin
embargo, emerge de nuevo el problema del "circulo vicioso™, del "clima cultural
insatisfactorio” v de la “incapacidad de las madres de dar el sustento afectivo
suficiente” (1: 185 y 203). Los sistemas educacionales preescolares y basicos que
constituyen “el eje central del cambio” (II: 196) deben compensar el bajo nivel
cultural de las familias v del enterno social de los pobres. Al mismo tiempo tienen
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que formar al ciudadano modermo para permitir que integre "los codigos, valores
y capacidades comunes” (I1: 203).

La seguridad social y las transferencias sociales

Para combatir los aspectos no culturales de la pobreza coyuntural v estructural,
la CEPAL propone, a nivel de las politicas sociales, dos tipos de programas:

1. Un sistema de seguridad social basica. Ya que los sistemas actuales son
considerados no equitativos. es necesario una reforma para reorientarlos hacia
las necesidades de los mas pobres. Se observa que el modelo bismarckiano es
dificilmente aplicable en América Latina. aunque dos paises ya tienen un sistema
casi universal y en otros seis el costo adicional para universalizar los sistemas
existentes es relativamente bajo? (I:225). Se propone en primer lugar, cambiar
el sistema de financiamiento de la seguridad social. tomando como base el valor
anadido de las empresas en vez de los salarios (I1:222): v en segundo lugar se
propone introducir un sistema dual, es decir, por un lado, un sistema universal
basado en la solidaridad v capaz de garantizar un nivel minimo de bienestar
durante todo el ciclo de la vida vy, por el otro, un sistema individual —-piblico o
privado- en el cual la equidad se traduce en una equivalencia completa entre las
cotizaciones v los beneficios (11:226).

2. Un sistema de transferencias para aliviar situaciones de precariedad
temporaria vy dirigidas prioritariamente hacia las familias (1:24 v 227): empleos
de emergencia financiados o subsidiados por las autoridades publicas, de
preferencia autofocalizados v destinados a desarrollar la infraestructura social;
los fondos de emergencia social que apuntan al mas largo plazo e involucran a
las autoridades locales v las organizaciones no gubernamentales; la promocién
de un ingreso familiar que reemplazaria el salario minimo, considerado como
una manera digna de aumentar el ingreso de los que trabajan, v que favoreceria
el empleo de los jefes de hogares pobres (1:227-235).

A nivel econdmico v dado que “al menos durante un tiempo bastante
prolongado” no es posible incorporar el conjunto de sectores de baja producti-
vidad e ingresos a la modemnidad (1:81), se acepta un cierto sesgo a la politica
de transformacion productiva para ayudar al sector informal a optimizar sus
actividades (1:81-82). Contar con el sector informal para promover el crecimien-
to no deja de ser ilusorio (i1:18).

7 Costa Rica y Cuba ¢n el primer grupo. Argentina, Chile, Brasil, Mexico. Venezucla ¥ Uruguay en el
segundo grupe. con un costo adicional de menos de 3 por ciento del M.
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Las relaciones de género en el provyecto de
desarrollo de la CEPAL

A pesar de la situacion actual tan problematica en materia de equidad social, la
CEPAL es optimista en cuanto al futuro, gracias a dos perspectivas que estan
evolucionando en buena direccién: el descenso de las tasas de fertilidad v la
racionalizacion del gasto social (1:44). No cabe duda que a las mujeres les afectan
de forma directa ambas perspectivas. En el provecto de transformacion produc-
tiva, llama la atencién que a pesar de los esfuerzos notables de la CEPAL para
integrar Ja dimension de género en sus actividades,® ésta ha sido totalmente
olvidada en el provecto de desarrollo propiamente dicho.

En el marco de este trabajo no es posible hacer un analisis del impacto de los
modelos econdmicos en las relaciones de género. Basta con senalar algunos de
los muchos trabajos realizados en este contexto, demostrando la neutralidad
esplrea de los modelos macro-econémicos de desarrcllo, de las teorias del
crecimiento, del mercado v del ajuste (Boserup, 1970; Mash & Safa, 1976;
UNICEF, 1989; Elson, 1995; Young, 1991; Amiagada, 1991; Marchand, 1994;
Beneria, 1995; Walters, 1995). Los distintos resultados para hombres v mujeres
en la practica del desarrollo, son atribuibles, esencialmente, a la division sexual
del trabajo v a la insercion diferenciada de las mujeres en el mercado de trabajo,
tanto formal como informal (Ward & Larson Pyle, 1995; Portocarrere, 1991).

Un cambio de la posicidn actualmente desfavorecida de la mujer en la
economia implica que las estrategias macroeconbmicas sean disenadas con
rmiras a su participacién mas equitativa v que tengan en cuenta su contribucidn
y su nivel educacional efectivos (CEPAL, 1991). Eso es sobre todo importante en
America Latina ya que las mujeres han pagado un costo social altisimo por el
ajuste econdmico v dado que el nuevo provecto de desarrollo favorece la
competitividad intemmacional. El primero de estos procesos ha tenido como
consecuencia una insercién masiva de las mujeres en el sector informal para
completar el ingreso del hogar, asi como un aumento de su trabajo doméstico
Yy comunitario para compensar la disminucion del papel social del Estado
(Arriagada, 1990; CEPAL, 1991b; UNICEF, 1987). El segundo proceso va
acompanado de la desregulacion v del bajo nivel salarial de un sector que emplea
una alta proporcién de mujeres y conlleva, por consiguiente, el riesgo de
perpetuar el bajo estatus ocupacional de las mujeres (Naciones Unidas, 1995;
Sojo, 1993; Bose & Acosta-Beléen, 1995; Joekes & Weston, 1994),

E_ La cepaL cuenta con un deparamento llamado Mujer y Desarrollo, que tiene una serie de
publicaciones Mujer y Desarrollo y ha organizado 6 conferencias regionales sobre la integracién de Ja mujer
al desarrollo social y econdmico.
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La dimensidn de género es particularmente importante para un enfoque
integrado del desarrollo, porque son precisamente las mujeres las que constitu-
yen, gracias a su trabajo de produccion y de reproduccion, el enlace entre la
economia y lo social (CEPAL, 1991; Jelin, 1991). Empero, como la experiencia
de la pobreza es distinta para hombres y mujeres, el concepto de equidad social
tampoco es neutro v tiene implicaciones diferenciadas, por lo cual surgen
tensiones entre equidad social y equidad de género. Eliminar las discriminaciones
basadas en el género supone ademas de una participacion equitativa de las
mujeres en el conjunto de las actividades sociales, econémicas y politicas, un
cambio cultural para que las mujeres puedan disfrutar de los mismos derechos
que los hombres (CEPAL, 1991).

Lo dicho no significa que las mujeres estén totalmente ausentes del provecto de
desarrollo. De hecho, al lado de su presencia invisible dentro del concepto de la
familia, se manifiestan a través de las representaciones de la pobreza y de las
medidas propuestas para combatirla. Concretamente, las mujeres estan presen-
tes a doble titulo, el de madres y el de participantes en el mercado laboral, o
sea, en su rol de reproduccion y en su rol de produccién,

Las madres

Ya fue sefialado el caracter regresivo del ajuste atribuido, en primer lugar, a las
altas tasas de fertiidad y a la participacion de las mujeres en el mercado de
trabajo. Ademas. se les atribuye a las madres que sus ocupaciones “puedan haber
debilitado algunas de las funciones familiares de socializacion v de cuidados v
proteccién de los nifios™ (1:36).

Si las madres pobres precisan ayuda es en su capacidad genésica y no como
individuos. Esta instrumentalizacién ya esta presente en el calculo de la linea de
pobreza, que imputa a las madres las necesidades adicionales de proteinas y
calorias durante la gestacion, pero gue las atribuye al nifio a partir del nacimiento
y durante la lactancia (CEPAL, 1991¢:160).

En cuanto a la planificacion familiar, hay que destacar una clara evoluciéon en
los textos de la CEPAL. En los primeros documentos sobre la pobreza se menciona
Gnicamente el necesario “espaciamiento entre los partos” (CEPAL, 1988),
mientras que en 1992 la planificaciéon familiar y la contracepcion sirven para
que “las familias puedan tener el nimero de hijos deseados, una necesidad muy
intensa de las parejas y en particular de las mujeres” (I1: 187). El acceso de los
pobres a los servicios de planificacion familiar es un elemento mas de equidad
social, considerado como un derecho (ii:186). Teniendo en cuenta la escasez de
derechos en la redefinicién de lo social, podria ser este un ejemplo de lo que
Inés Smyth llama el “doble lenguaje™ de las agencias intemacionales: utilizar los
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conceptos feministas para disimular su visidon conservadora. Es evidente que un
acceso efectivo a la contracepcion —una demanda formulada repetidamente por
las mujeres (Naciones Unidas. 1993: cepaL, 1995b; Coordinacion Regional,
1994} constituiria un avance considerable, pero esto quizas no seria mas que
una ventaja derivada del objetivo principal que es la baja de la tasa de fertilidad,
considerada como una condicibn para un crecimiento menos fuerte de la
poblacion econémicamente activa, menos gastos para madres y nifios y para
educacion (1:44 y 189). En esta vision, la planificacién familiar no es sindnimo
de control por las mujeres de su fertiidad, méas bien puede convertirse en la
violacion de los derechos humanos de las mujeres pobres (Smyth, 1996; Kabeer,
1996b; Hartman, 1995). Dificilmente pues se traduce en un verdadero derecho
de reproduccidon constitutivo de la ciudadania (Marques-Pereira & Carrier,
1996).

Es en este mismo contexto de funcionalidad para el desarrollo econémico
que las tasas elevadas de mortalidad materna merecen la atenciéon. Significan
sufrimiento v son consecuencia de la pobreza v de la discriminacion en funcion
del género, pero ante todo son denunciadas como un “anacronismo”, indicador
pertinente del desarrollo atrasado? (11:194-195). No se menciona que son los
abortos septicos los que se ubican como una de las causas principales de la
mortalidad matema (Oxfam, 1995; Coordinacién Regional. 1994). Tampoco
sale del contexto de las “inversiones en las personas esenciales para promover
el crecimiento sostenible™ (1:195-196) el hecho de que las nifas sufren en
medida desproporcional de desnutricion a causa de la discriminacion al interior
de las famikias (1:195).

Por consiguiente, las politicas propuestas para madres y nifios comesponden
al enfoque de bienestar identificado por Moser (199 1), caracteristico del periodo
de la emergencia de la mujer en el debate sobre el desarmrollo en los afios
setenta.'® Pero el objetivo principal de este bienestar es el desarrollo econémico
v la baja de la tasa de fertilidad.

Las mujeres precisan ayuda para que puedan cumplir sus funciones de
reproduccién biolégica. En cuanto a la reproduccién social las cosas ya no son
tan evidentes por falta de capacidad de las madres pobres de dar el “apoyo
econdmico vy afectivo necesario”, viviendo como lo hacen en un ambiente
cultural insatisfactorio (I:186). Sus nifios sufren de una falta de estimulacién
intelectual, de la desorganizacién de las familias, lo que pone en peligro “sus

i La tasa de monabdad materna de un pais pobse como Bolivia ex 120 veces mas elevada que la de
Canads (i 194).

o Concidiendo precisamente con el planicamicnto de la cauwalidad emre ¢l desarrollo deficiente v la
evolucidn demogralica (Ponocamrero, 1990
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posibilidades futuras para competir por el acceso a los bienes y posiciones més
deseables en la sociedad™ (1:191). De ahi la importancia de los programas
preescolares v de la ensefianza basica para difundir los valores necesarios al
desarrollo. Aqui. la ventaja derivada es la posibilidad de las madres de participar
en el mercado laboral para aumentar el ingreso familiar (CEPAL, 1988:40).

Parece ser que la funcionalidad v la dimension cultural unilaterales de la
pobreza v del desarrollo son las que impiden tomar en cuenta las relaciones de
genero. El integrar los aspectos culturales en el desarrollo, no como trabas sino
como productoras de cambios estructurales, llevaria a una interpretacién distinta
del “circulo vicioso™, al parecer, el circulo producido por los roles estereotipados
de la mujer en la sociedad, su discriminacién en el hogar v en el mercado de
trabajo v la perpetuacién de las relaciones jerarquizadas en el conjunto de la
sociedad (UNICEF, 1989; CEPAL, 1991; Jelin, 1991, Nations Unies, 1995; Lépez
v Pollack, 1992).

Como sitio de interconexitn permanente entre las esferas de la produccién
y de la reproduccion, la familia es indispensable como categoria analitica del
nivel microsocial, v en este contexto tanto la dimensién cultural como la
moralidad juegan un papel central (Jelin, 1991; Bose & Acosta-Belen, 1995).
E!l telon de fondo que contribuye a explicar la coherencia de las propuestas de
la CEPAL parece ser, por un lado, el modelo normativo de la familia nuclear que
esta dirigiendo y, por el otro, la realidad social de la pobreza que lleva a
estrategias de multiplicacién de las fuentes de ingreso dentro del hogar, asi como
la diferenciacién siempre implicita entre pobres v no pobres de las politicas
familiares {(Donzelot, 1977). En este sentido, la promocion de los valores
familiares es perfectamente coherente con la presencia de las mujeres en el
mercado de trabajo, sobre todo en el sector informal v en el sector modemo de
exportacién, v también con las propuestas en materia de seguridad social que
analizaremos mas adelante.

Si escasean datos concretos sobre la situacién de las mujeres dentro de sus
hogares, no faltan los analisis que senalan los efectos negativos en el desarrollo
de los nifios, la desorganizacion de las familias v la inestabilidad de las figuras
parentales. Por eso hacen falta medidas para estimular y reforzar relaciones
parentales mas estables y sobre todo el matrimonio legal como condicionantes
importantes de los buenos resultados escolares de los nifios, favorecidos aun por
la presencia en el hogar de al menos un adulto adicional que pueda ocuparse de
los pequerios (I1:199-201).

De hecho, el modelo familiar en América Latina es muy dindmico vy la
tendencia actual no parece ir en la direccién deseada por la CEPAL. Si la
nuclearizacién de las familias fue el rasgo principal de la evolucion entre los afnos
cincuenta v los ochenta. hoy en dia la tendencia va en la direccion de familias
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mas extendidas vy de familias monoparentales, precisamente como reaccién a
la inestabilidad econémica o a la necesidad de colectivizar los ingresos v el
consumo (Moser, 1996; Safa, 1997; Comia et al., 1987). Sin embargo, las
estrategias de sobrevivencia de las familias son interpretadas como una inesta-
bilidad constitutiva, en vez de consecutiva a, de la pobreza. Este sesgo cultural
y moralizador en el enfoque de la pobreza tiene consecuencias importantes para
la evaluacién de la pobreza de las mujeres. En efecto, es generalmente aceptado
que las mujeres son las mas pobres de entre los pobres (Nations Unies, 1995b,
1995¢), aunque las estadisticas sobre la pobreza, siendo registradas al nivel de
los hogares, no son suficientermente desagregadas para confirmar o contradecir
esta afirmacién. La discriminaciéon intradoméstica conduce a que muchas
mujeres extremadamente pobres pasen desapercibidas en hogares no pobres
(Escobar Latapi, 1996), mientras que la tesis de los hogares con jefatura
femenina como "niicleo duro de la pobreza™ (CEPAL, 1994) es muy controvertida
(Moser, 1996, Sojo, 1993; Rosenhouse, 1989; Nations Unies 1995; Villarreal,
1992; Schkolnik, 1992).1! Tedo parece indicar que no es la estructura familiar
el factor determinante de la pobreza de las mujeres, sino mas bien su discrimi-
nacion v la falta de servicios sociales. De manera que la dimensién cultural y de
género de la pobreza parece ubicarse en las pocas posibilidades de las mujeres
de valorizar sus capacidades (Kabeer, 1994, Sen, 1990 y 1992).

Por consiguiente, sin negar la importancia de la inversion en recursos
humanos, del fomento de la planificacién familiar o de la extension de sisternas
preescolares, es importante destacar que un cambio de la posicion desfavorecida de
la mujer es condicionado, en primer lugar, por la introduccion de la dimension
de género en el analisis de la pobreza, v en sequndo lugar, por un cambio del
contenido cultural de la estrategia para combatirla.

Las mujeres en el mercado de trabajo

Uno de los rasgos mas notables de la evolucién del mercado laboral en América
Latina, en las Gltimas décadas, es el descenso de la tasa de participacitn de los
hombres v el aumento continuo de la de las mujeres (Arriagada, 1990;

1 Lo que las estadisticas y las investipaciones si revelan, es que la mayoria de los hogares con jefatura
femenina no es pobre, pero que se trata de una categoria vulnerable con mayores dificuliades para acceder
a un empleo estable; a medida que los hogares son mds pobres panticipan menos las madres y més los hijos
en el mercado laboral; no obstante, los ingresos de las mujeres jefas de hogar son mayores que los de las
mujeres en general y a pesar de ser pobres, estas mujeres frecuentemente disfrutan de mayor bienestar
gracias a la ausencia de violencia doméstica y de una divisién més igualitaria de los recursos. El consumo
alimentario per capita es mayor en hogares con jefatura femenina que en los encabezados por hombres
{Amagada, 1990; CEPAL, 1994 y 1995; Escobar Latapi. 1996: Moser, 1996).
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Psacharopoulos, 1992; BID, 1990).'?2 Aunque la CEPAL admite que el trabajo
remunerado de la mujer es necesario para contramrestar la pobreza (1:60; CEPAL,
1994 y 19595), la presencia de las mujeres agudiza el problema del subempleo
(:81) v el aumento de la PEA dificulta la conciliacién de la equidad con el
crecimiento {:66). Sin embargo, ¢l objetivo del provecto de desarrollo siempre
es el pleno empleo (I1:18), v el acceso de todos a un empleo productivo es
considerado como una condicién para obtener un nivel minimo de igualdad de
oportunidades (I1:17).

La CEPAL reconoce también la posicién desfavorecida de las mujeres en el
mercado de trabajo; es frecuente que sus ingresos no basten para sostener una
familia nuclear. El aumento considerable del nivel educacional no contribuyé a
eliminar las discriminaciones. En 1991, las mujeres adultas, con un maximo de
9 anos de escolaridad, ganaban menos, por volumen de trabajo equivalente, que
hombres con 5 anios de escolaridad (I1:35). Toda estrategia destinada a promover
la equidad social tiene que tomar medidas para incrementar el empleo, los
salarios vy, por ende, la productividad. En las politicas propuestas para realizar
este objetivo, las mujeres que participan en el mercado de trabajo se ubican en
la categoria de la “fuerza laboral secundaria”. Su incorporacién en el sector
formal seria un primer paso en la direccion de la equidad social deseada (1:137).

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

1. Es la l&gica misma del concepto de “fuerza laboral secundaria™ que lleva a
considerar el trabajo como una necesidad para complementar el ingreso del
hogar, en vez de un medio para lograr satisfaccion y autonomia de una actividad
profesional. El supuesto explicito de que se trata mayormente de mujeres,
anadido al contexto de una politica de promocion del empleo, asi como de
defensa de los valores familiares, lleva a la CEPAL a proponer la supresion de las
contribuciones sociales, ligadas a los salarios “secundarios”. También propone
suprimir las medidas de proteccidn a las mujeres, medidas que constituirian
trabas a su contratacion. Ademas, el gasto social de la baja de materidad y de
las guarderias tendria que ser “socializado”, es decir, pagado por el conjunto
de las empresas, independientemente del nimero de sus asalariadas {11:146), v

2. la CEPAL propone también sustituir el salario minimo -por su capacidad
limitada de promover la equidad social- por un ingreso familiar v dar prioridad
al empleo de los jefes de hogares pobres (1:232 en 24), un tipo de prestacion
familiar considerada mas digna que el subsidio al desempleo. El supuesto

12 Las estadisticas de la CEPAL —admitiendo una probable subevaluacién— indican una duplicacién de la
tasa de panicipacion de las mujeres entre 1950 y 1990, de 15 a 30 por ciento (1:144)
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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
propuesta corresponde a una tendencia secular de “rentabilizar” a los pobres,
condicionando la asistencia a un trabajo productivo (Polanyi, 1944; Sassier,
1990).

Desde el punto de vista de las relaciones de género, estas propuestas son muy
probleméticas para la autonomia de las mujeres. En primer lugar, llevarian a que
solo los jefes de hogar —en su gran mayoria hombres— disfruten de un estatus
social propio, generando derechos sociales para si mismos vy para los integrantes
de su familia. Esto significaria que las mujeres no jefas de hogar —que estén
presentes o no en el mercado laboral- no tendrian sino derechos derivados.
Dado que el estatus de “jefe de hogar” es el resultado de una autodeclaracion,
implica el riesgo, muy concreto, que mujeres con ingresos y un volumen de
trabajo mas importantes que los de sus conyuges, sean confirmadas en una
relacién subordinada v un estatus dependiente (Rosenhouse, 1989).13 Teniendo
en cuenta la fuerte segregacion del mercado laboral en América Latina (Arria-
gada, 1990; Psacharopoulos, 1992}, con las mujeres concentradas en algunos
sectores “femeninos” poco valorizados, la falta de derechos sociales propios
restaria a(n mas al empleo de las mujeres, el potencial de aumentar su estatus
social.

En segundo lugar, la supresion de las cotizaciones sociales sobre los salarios
“secundarios” v de la legislacion laboral de proteccion de las mujeres, asi como
la “socializacion” del gasto ligado a la matemnidad, lleva sin duda alguna a
mayores oportunidades de trabajo para las mujeres y hace su contratacion aln
méas interesante para las empresas del sector moderno de exportacion, cuya
competitividad internacional, en muchos casos, yva depende de los bajos salarios
de una fuerza laboral mayormente femenina y no organizada (Safa, 1997; CISL,
1996; Hale, 1996).

En tercer lugar, aparece el tratamiento diferenciado implicito de las mujeres
pobres y no pobres. La participacion en el mercado de trabajo de estas (iltimas
puede considerarse como una cuestibén de eleccién, es decir, que en caso de
condiciones de trabajo menos interesantes tienen la posibilidad de retirarse de la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA), mientras que en los estratos mas altos
sera determinante el contenido valorizador del trabajo (Arriagada, 1990). En
cambio, las mujeres pobres son mantenidas en una posicidén de dependencia.
El “ingreso familiar” supone un matrimonio legal v condena a las mujeres al

13 Cabe sefalar en este contexto que la categorfa estadisiica de “hogar encabezado por una mujer” es
casi sindnimo de “hogar monoparental”™; en los hogares encabezados por hombres, mds del 90 por ciento
de los jefes tienen pareja (CePAL, 1995).



POBREZA. GENERO Y CIUDADANIA EN EL PROYECTO DE DESARROLLO DE LA CEPAL 41

sector informal para conseguir un ingreso adicional. A no ser jefas de hogar,
su trabajo en el sector formal tampoco lleva a derechos sociales propios.
Condenadas de todas maneras a una actividad remunerada, los bajos ingresos
de las mujeres sirven exclusivamente a los gastos del hogar, sin posibilidad
alguna de cambiar las relaciones de poder dentro del mismo (Escobar Latapi,
1996).

La ciudadania en el proyecto de desarrollo de la CEPAL

La dimensién politica v ciudadana del provecto de desarrollo, v més precisa-
mente de la equidad social, se traduce en el concepto clave de la concertacion
estratégica. Reservando un papel importante —aunque renovado— para el Estado,
la implementacion del Programa de transformacién productiva con equidad
requiere un conjunto de acuerdos explicitos e implicitos de largo alcance entre
el Estado v los principales actores politicos v sociales. Se trata de legitimar
Mecanismos y acciones que, por una parte, generen comportamientos conver-
gentes con los propésitos comunes v, por ofra, inhiban dinamicas de intereses
de grupo que podrian comprometer propodsitos colectivos. La capacidad de
actuacion del gobiemo tiene relacién directa con el grado de participacion
pluralista v, por ende, con la consclidacién de los procesos politicos democra-
ticos (I1:15). A largo plazo, el éxito del programa depende del apoyo de todos
los grupos sociales que, para la expresion de sus intereses, interactiian con el
Estado por la via de partidos politicos, organizaciones sectoriales y locales,
tratando de evitar los excesos de las demandas, asi como de las responsabilidades
gubernamentales (1:58-59). Los instrumentos y mecanismos claves de esta
estrategia son, a nivel individual, la educacién v, a nivel colectivo, la descentra-
lizacion, la participacién v la potenciacion.

A. El eje central de los cambios necesarios para conseguir un nivel mas alto
de bienestar consiste en la transformacion de los sistemas de educacién, por sus
efectos en la productividad de los recursos humanos, en la formacion del
ciudadano modemo, en la capacidad de la poblacion de preparar v procesar
demandas v en el comportamiento demogréafico (I: 196). La educacién siempre
ha ocupado un lugar central en el pensamiento de la CEPAL, que la considera
como el espacio privilegiado de creacion v difusion de valores “modemos”, una
tesis afianzada desde los afos setenta por la teoria 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 "cédigos,
valores y capacidades comunes” transmitidos por el sisterna escolar (1:203), el
preescolar, siendo particularmente importante para nifios pobres que carecen
del clima cultural adecuado. Sin embargo, si bien el acceso a la educacion basica
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tiene que ser universalizada v su calidad mejorada,'* se necesita también abrir
el sistema a las necesidades de la sociedad v del desarrollo v preparar a los
alumnos al mundo del trabajo {(1:198).!1* Ademas, siendo la educacidon una
“responsabilidad de todos”, se propone su descentralizacién y la implicacion de
agentes no estatales como organizaciones no gubemamentales, empresas
privadas, medios de comunicacién, iglesias, asi como las propias familias (1: 17
y 121; Declaracion de Quito de los Ministros de Educacién, 1991, citada por
Tunnerman, 1995). En textos mas recientes se enfatizan también las necesida-
des educacionales diferenciadas en funcién de la insercién geogréafica, la cultura
y la situacién socioecondmica (CEPAL, 1995¢).

B. Los principios de la descentralizacion, de la participacion v de la poten-
ciacién constituyen la dimensién politica de la equidad social v corresponden al
mismo tiempo al objetivo de la modemizacion del Estado v de la democratizaciéon
de la demanda social. Una interpretacién de la ciudadania, por un lado, como
estatus individual vy relacional frente al Estado, cosustancial de un conjunto de
derechos v deberes y, por el otro, como una practica conflictiva por el ejercicio
colectivo en la esfera piblica de estos derechos (Lautier, s.d.; Jelin, 1996b;
Gunsteren, 1994; Tumer, 1993) nos ofrece un marco analitico para estudiar
las propuestas de la CEPAL en materia de equidad social:

* Aparece claramente una tensidén entre derechos politicos v derechos
sociales. Si el proceso de construccién de la ciudadania en América Latina ha
seguido su propia trayectoria, distinta de lo descrito por T.H. Marshall para
Europa, los recientes procesos de democratizacion han puesto de relieve la
necesaria interdependencia de la dimension civil, politica v social de la ciudada-
nia. El abismo existente entre la pertenencia formal vy la exclusion real (Casta-
fieda, 1993) lleva a considerar la ciudadania no comeo la culminacion, sino como
el fundamento mismo v la condicién de la ciudadania civil v politica (CEPAL,
1988; Marques-Pereira, 1994). La tension entre ambos tipos de derechos es
una constante en la historia de la ciudadania, en la medida en que, por un lado,
los asistidos fueron excluidos de la ciudadania politica (Marshall, 1964) y, por
el otro, los derechos sociales fueron interpretados como el precio a pagar
por el Estado para acabar con las pasiones politicas (Donzelot, 1984). En las
propuestas de la CEPAL la tensién dominante es la relacién entre equidad social

14 Las estadisticas sobre la matricula en la ensefianza primaria son muy positivas, con pocas diferencias
entre los sexos, pero mds de la mitad de los nifios no termina la ensefianza bisica (u:198; Oxfam, 1995;
Salazar, 1996).

15 Tiene valor de modelo la “escuela nueva™ de Colombia (1:204), una escuela primaria sobre la base
de principios de organizacién andlogos a los de la “especializacidn flexible™, como es, por ejemplo, la
disposicion de la sala de clases en unidades asimilables a las células de produccién (Kaplinski: citado por
Labarca, 1995).
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y crecimiento econdmico, con repercusiones a nivel politico. Una de las claves
para obtener el apoyo politico a un proceso de transformacién, en un contexto
en que las demandas sociales de los estratos medios y populares no pueden ser
satisfechas por falta de recursos, es su postergacion a cambio de mayor
participacion (1:61 y 11:245). El contenido de esta participacion parece 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 explicitamente relacionados con la equidad v el desarrollo de
una amplia gama de organizaciones e iniciativas de participacion {1:83), pero la
racionalizacion del gasto social implica una seguridad social minima para los
asalariados del sector formal, asi como una asistencia focalizada y descentrali-
zada para los mas necesitados. Este Gltimo enfoque es problematico en la medida
en que las practicas contradicen los planteamientos tedricos sobre el caracter
necesariamente neutro y objetivo de una seleccion basada en criterios técnicos
y medibles (CEPAL, 1995c¢). La instrumentalizacion politica, con fines clientelis-
tas, de los fondos v proyectos sociales constituye el obstaculo mayor a una
participacién verdaderamente ciudadana en el disefio y en la gestidn de los
proyectos sociales (Repetto, 1995; Barrig, 1992; Brachet-Marques & Sherad-
den, 1993), v parece muy dificil que los avances se conviertan en derechos. La
focalizacién implica un tratamiento diferenciado asi como la identificacion de
grupos prioritarios, una tarea dificil en paises con 40 por ciento de pobres, el
promedio de la regién. Los riesgos mas evidentes de estos mecanismos son,
entre otros, la exclusion de los grupos mas marginados o invisibles, la cooptacion
y la rivalidad entre organizaciones.

* El objetivo explicito del fomento de las organizaciones v de la participacion
de la sociedad civil es el de facilitar la expresion de la demanda social (1:83;
1:239). Junto con la descentralizacion, estos mecanismos potencialmente posi-
tivos en un proceso de democratizacion, son embleméaticos 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
legitimidad v que la demanda social es muy atomizada (I:242). Sin embargo, la
organizacién v la participacidén que la CEPAL propone parecen tener otros
contenidos, seglin se trate de asalariados del sector formal o de los grupos
marginados. En el primer caso, se enfatiza mas la participacién financiera bajo
la forma de salarios flexibles (1:157). A nivel sindical, se prefiere un tipo de
organizacion “tecnificada” (I:23) con objeto de construir mecanismos de con-
senso v de responsabilizar a los beneficiarios para mantener las demandas
sociales bajo control (I1:24). En el segundo caso, la organizacion y la participacion
de los pobres también son funcionales para el consenso y el apoyo al proyec-
to de desarrollo. Sin embargo, a los pobres les faltan los canales de expresion
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de sus demandas. Por consiguiente, hay que fomentar v potencializar a las orga-
nizaciones para que puedan enfrentar el desafio de un doble desequilibrio: a nj-
vel organizacional, para hacer frente a los grupos de presion mas fuertes, y 3
nivel de las demandas, para convertir conflictos potenciales en procesos de
negociacion (I:238-239). La medida en que el Estado puede tener en cuenta lag
demandas sociales de los grupos mas vulnerables parece pues depender de sy
capacidad de organizarse y de institucionalizar sus demandas, o sea, de su ca-
pacidad de consequir poder social v politico.

* Cuando se introduce la dimension de género en los mecanismos de la
equidad politica aparecen algunos problemas adicionales:

a) La equidad politica no es el dnico objetivo de la organizacion v de la
participacién de los pobres. De hecho, la racionalizacion del gasto social implica
el desplazamiento de la ejecucion de las politicas de las agencias piiblicas hacia
otros actores sociales, con un papel protagonista para los propios beneficiarios,
Es decir, las familias dirigen sus demandas sociales al Estado el cual a su vez las
devuelve hacia ellas para que las ejecuten. La participacion de las mujeres en la
ejecucion vy la gestion de programas sociales comunitarios corresponde a un
mecanismo clasico de acceso a la esfera publica, o sea, “a través de la puerta
de la cocina” (Falcon, 1992). En América Latina, este mecanismo de la
politizacién de lo cotidiano a través de la formulacién v la ejecucion de las
demandas sociales ha ampliado el espacio de su participacion politica (Jelin,
1993; Jardim Pinto, 1992). Sin embargo, los programas sociales, incluyendo
los proyectos de generacion de ingresos, muchas veces mantienen a las mujeres
encerradas en su rol de reproduccién social (Buvinic, 1986; Raczynskiy Serrano,
1992h). Su reconocimiento en cuanto sujeto politico se limita al nivel local v a
la defensa de sus intereses practicos o de los intereses comunitarios. Ademas,
su movilizacién ciudadana no apunta al disefio de las politicas sociales, ni a la
obtencitn de su cuota de recursos sociales, sino mas bien a la produccién misma
de estos recursos (Seligson & Booth, 1979).

b) La racionalizacion del gasto social implica que se pasa de la univerzalizacion
de la oferta a la universalizacién de la satisfaccion de las demandas sociales
(Franco, 1996). Es ésta la logica de la focalizacion v de la necesaria potenciacion
para que los pobres puedan expresar sus demandas. Implica también un Estado
capaz de interpretar estas demandas. Aqui se manifiestan dos escollos mas para
el acceso de las mujeres a la ciudadania. Primero, el supuesto implicito de la
propuesta es la capacidad de los individuos v de los grupos sociales de expresar
sus necesidades especificas, sin que se tenga en cuenta las relaciones de poder,
las desigualdades discursivas v la falta de autonomia (Fraser, citada por Aguirre,
1996; Young, 1991; Kabeer, 1996). La trayectoria de las necesidades a
demandas, a medidas de planificacién o eventualmente a derechos, pasa por
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intermediaciones e interpretaciones fuera del control de las mujeres. En segundo
lugar, la potenciacion en la que piensa la CEPAL se refiere mas a la organizacion
yala articulacion de las demandas, con el objetivo de conseguir un consenso,
que al mecanismo de potenciacion propuesto por los movimientos de muijeres,
entendido como acceso a la autonomia v al poder mediante acciones participa-
tivas (Stromquist, 1994; Razavi & Miller, 1995; Sen & Grown, 1987). Cabe
senalar también que las mujeres no figuran entre los agentes sociales cuyo apoyo
es solicitado para el proyecto de desarrollo.

¢) En cuanto a las propuestas dentro de la seguridad social, a saber la supresion
de los derechos sociales propios v la introduccién de un ingreso familiar, es
evidente que constituyen un paso regresivo en el camino hacia la autonomia v
la ciudadania en cuanto proceso de individualizacion. Ademas, pasan por
alto la desigualdad intradoméstica de la distribucion de los recursos.

Conclusiéon

Transformacién productiva con equidad es un proyecto de desarrollo que se
encuentra en la interseccion de, por un lado, el estructuralismo vy el desarrcllo
social que han caracterizadeo la reflexion de la CEPAL antes de la crisis de los
ochenta y, por el otro, el enfoque necliberal con una pelitica econdmica v una
politica social autonomizadas. Para la CEPAL, el desarrollo es un proyecto politico
en que tanto el Estado como la sociedad civil tienen papeles protagonicos. Seria
interesante entonces que la organizacién complete su serie de estudios sectoria-
les con una profundizacion de la dimension politica del desarrollo v de la equidad.

La equidad social en su sentido mas amplio es un proyecto a largo plazo que,
sustituyendo al Estado de Bienestar abortado, podria cumplir la misma funcion
de “utopia legitimadora” (Lautier, 1993 y 1995). Sin embargo, a nivel de las
politicas sociales, parece como si se preparase un cambio paradigmatico. Se
rompe con una légica de derechos sociales universales garantizados por el Estado
y fuente de ciudadania. Una politica social explicitamente reservada a algunos
sectores sociales focalizados obedece a una légica que no tiene por objeto
proteger a los grupos sociales contra las vicisitudes del mercado, sino que apunta
a equiparlos a los activos necesarios para participar en este mercado (Revilla
Blanco, 1995). Ya no se trata pues de un anhelo de justicia ¢ de cambio social.
De esta manera, se esta produciendo un deslizamiento seméantico que desem-
boca en una representacion de lo social que implica estigmatizacion vy depen-
dencia en vez de cohesion e integracion nacional.

El potencial de generacién de ciudadania de un concepto de bienestar
enraizado en el mercado es bastante limitado v privilegia la dimension partici-
pativa en detrimento de la ciudadania como estatus, sobre todo con politicas
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sociales descentralizadas y parcialmente confiadas al sector privado. Una politica
focalizada conira la pobreza conlleva el riesgo de una fragmentacion de la
ciudadania v la exclusion de los grupos sociales menos visibles o dificiles de
integrar en el proyecto de desarrollo. El resultado podria ser una ciudadania
de gobemabilidad para los estratos medios v una ciudadania local de auto-orga-
nizacion para los pobres, separados por una frontera interior de las zonas de
exclusién social donde incluso los derechos humanos no son garantizados.

Para la ciudadania de las mujeres, el nuevo enfoque social conlleva posibili-
dades vy riesgos. La participacién en la ejecucion y la gestion de los programas
sociales a nivel local confirma la multidimensionalidad de la practica politicay de la
democracia. La politizacion de lo cotidiano ubica a las mujeres en el centro de
los esfuerzos de democratizacion de la sociedad. Ofrece un potencial de con-
cientizacién y de potenciacién. Sin embargo, las representaciones manejadas
por la CEPAL fijan a las mujeres en su papel de madres v de trabajadoras
"secundarias”. No las menciona como sujetos politicos o actores de la partici-
pacién, entendida como la capacidad de influir en la distribucién de los bienes
plblicos (Rosenberg & Malloy, 1978). Al contrario, la CEPAL reproduce las
jerarquias de género que ubican a las mujeres en los méargenes del poder v
condena a las mujeres pobres a la producciéon misma de los bienes sociales.
Aparece también una contradiccion entre el énfasis que pone la CEPAL en la
incapacidad de los pobres de transmitir los valores adecuados a sus nifos, y
la tendencia de solicitar su participacién en la ejecucion de las programas
sociales. Teniendo en cuenta, por un lado, el rol de las autoridades pdblicas en
la constitucion de las identidades v de las diferenciaciones sociales (Jenson,
1993; Marques-Pereira, 1991) y, por el otro, las maltiples discriminaciones que
afectan a las mujeres latincamericanas, es importante sefialar el papel poten-
cialmente positivo que pueden jugar las organizaciones intemacionales. Es obvio
que como productoras de conocimientos v de representaciones, cada organiza-
cidn tiene su heterogeneidad y su dinamica interna. Pero la ausencia de poder
normativo vinculante ofrece un margen mas amplio para la manifestacién de
una voluntad politica y para la formulacién de ideas innovadoras que correspon-
dan a las demandas de los movimientos sociales.

Las propuestas de la CEPAL en materia de sequridad social v de las politicas
familares pasan por alto la dindmica de las relaciones sociales intradomésticas,
En la lucha contra la pobreza, la necesidad de introducir la dimensién de género
se hace particularmente urgente. Para una politica eficiente que apunta a la
erradicacion de la pobreza, se necesita una comprension de las causas, de las
consecuencias y de las experiencias diferenciadas de la pobreza en funcién del
género. Los datos disponibles revelan muy poco sobre la situacion de las mujeres
dentro de sus hogares. Hacen falta investigaciones sobre la especificidad de la
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pobreza femenina, la distribucién intradoméstica de los recursos v la capacidad
de las mujeres de convertir los recursos disponibles en bienestar. Por consiguien-
te, la pobreza tendra que ser entendida como déficit de ingresos, pero también
como deéficit de capacidades y de poder social. Integrar la dimension de género
en los estudios scbre la pobreza requiere entonces un anélisis de los mecanismos
diferenciados de la subordinacién de clase y la de género (Sen, 1992; Kabeer,
1996).

El enfoque de transformacién productiva con equidad constituye una altema-
tiva interesante a la retérica neoliberal, al tener en cuenta las especificidades de
los paises latinoamericanos v la integracién de la dimension social y politica
dentro del proyecto econémico. Es obvio que el presente analisis tendra que ser
profundizado para entender mejor los planteamientos de la CEPAL en términos
de normas v valores sociales importantes para las mujeres latinoamericanas.
Esta primera fase parece indicar un mayor potencial para la integracién de la
dimension de género en una perspectiva cultural mas abierta.
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