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GLOBALIZACION, EXCLUSION,
GOBERNABILIDAD Y CONFLICTO SOCIAL

FRANCISCO SAGASTI

INTRODLCCION

El escenario latinoamericano de fin de siglo v fin de milenio
Presenta una serie de caracteristicas que presagian una situa-
cion compleja y dificil para la region. Tres conjuntos de faclo-
res convergen para conligurar este escenario problematico: la
globalizacién, que esta delineando un nuevo orden global frac-
turado a escala planetaria; el crecimiento de las demandas so-
ciales en América Latina v la persistencia de profundas
desigualdades que exacerban las tensiones sociales; v una cri-
sis de gobernabilidad cuva manifestacion mas visible es el de-
terioro de las instituciones politicas vsuincapacidad de procesar
adecuadamente las exigencias externas ¥ las demandas inter
nas en ja region.

En estas condiciones, agudizadas por ka aceleracion de los pro-
es0s de cambio, es muy probable que se intensifiquen los con-
fictos econdmicos, soctales, politicos, ambientales y culiurales
que han caracterizado a la region, muchos de los cuales pueden
tornaise violentos. De hecho, la violencia subversiva, la repre-
sidn estatal, las acciones de grupos paramilitares, el crimen orga-
nizado y la delincuencia, que han estado presentes en la region
durante los Gltimos decenios, se han translormado en endémicos
en algunas zonas de América Latina, sobre todo cn aquellas
que han sido fuertemente golpeadas por el tr4fico de drogas o
por las crisis econémicas,

Esie cnsayo examina las caracteristicas del proceso de glo-
balizacién que esta afectando a los paises en desarrollo, vevisa
la situacién social de la regién poniendo énfasis en las diversas
formas de exclusién y cémo superarlas, y plantea algunas ideas

Trubajo realizado con lu colaboracion de Gomzalo Alcalide.
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112 AMERICA LATINA EN EL SIGLO XX!

sobre la crisis de gobernabilidad, antes de ofrecer algunas re-
flexiones sobre los procesos que pueden desembocar en situa-
ciones de violencia. Ha sido preparado a pedido de la Secretaria
de la Comision Sudamericana de Paz, y se basa en una serie de
trabajos realizados por los autores en FORO Nacional/Interna-
cional con el auspicio de la Corporacion Carnegie de Nueva
York v del Centro Internacional de Invesligaciones para el De-
sarrollo de Canada.

CariTULO 1
El surginiento del orden global fracturado

El primer conjunto de factores que condicionan las perspecti-
vas de América Latina se refiere a la transtormacion del con-
texlo internacional, Una multiplicidad de cambios y tendencias
que se han manifestado durante los ltimos dos decenios indi-
can que somos tesligos de un proceso acelerado, segmentado y
desigual de globalizacién. La expansién a escala mundial de las
actividades productivas y de servicio, el crecimiento del comer-
cio internacional, la menor importancia de las fronteras nacio-
nales, y el intercambio intensivo de informacién y conocimiento
por todo el planeta, coexisten con la concentracién de activida-
des “globales” en ciertos paises, ciudades y aun distritos, y tam-
bién con la concentracion de dichas actividades dentro de unos
pocos cientos de empresas y corporaciones.

La integracion y exclusién de regiones, paises y grupos socia-
les son dos aspectos simultaneos estrechamente interconec-
tados del proceso multidimensional de globalizacién y
[ragmentacién en marcha en este turbulento periodo de nuestra
historia, un periodo que esta viendo el surgimiento de un orden
global fracturado. Se trata de un orden global, pero no integra-
do; un orden que nos pone en contacto a los unos con los otros,
pero al mismo tiempo mantiene profundas fisuras y divisiones
entre diferentes grupos de pafses y de personas en estos paises;’

' Véase al respeclo, en este libro, Bouzas y Ffrench Davis, “Las condicionan-
tes econdmicas internacionales y la gobernabilidad de los paises en desarro-
llo”, capitula 1.
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un orden gue estd beneficiando a una pequeia parte de la huma-
nidad y segregando a la mayoria de la poblacion mundial 2

Para algunos estudiosos, las fracturas que acompaifian al pro-
ceso de globalizacién han venido forjandose desde hace largo
tiempo, desde principios del siglo XvI con la primera ola de la
expansion europea.’ Si bien es imporiante explorar las raices
histéricas del orden global fracturade, sobre todo para contra-
rrestar la [alta de conciencia histérica de quienes lo ven como
un fendmeno reciente, los procesos acelerados de cambio poli-
lice, econdmico, social, ambiental, cultural, cientifico y tecno-
l6gico que se han manifestado desde la Segunda Guerra Mundial
~v que han adquirido un cardcter planetario durante los @lti-
mos dos decenics— no sélo estian creando un nuevo entorno para
la interaccion entre paises v regiones, sino lambién estdn alte-
rando profundamente la propia condicion humana en lo que se
ha llamado transicién a la era posbaconiana.?

El cuadro ! resume las principales tendencias que estan
conligurando el orden global Iracturado. Ambigiiedades, con-
tradicciones e inconsistencias, que generan confusion e incerti-
dumbre, estan acompanando a esle desigual proceso de
globalizacién v fragmentacion. Ante esia siluacién, es preciso
dejar de lado la nocién de que la variedad de fuerzas que
interacthan para configurar el orden global fracturado apuntan
todas en una sola direccion. Cada una de estas tendencias y fuer
zas, o cualquier combinacion de ellas, puede producir efectos
positivos o negativos dependiendo, entre otras cosas, de la pers-
pectiva desde la cual se les mire, de la estructura de las relacio-
nes de poder asociadas con ellas, y de la capacidad de disefiar v
gjecular estrategias para aprovechar las oportunidades y contra-
rrestar las desveniajas asociadas con estos cambios.

El orden global fracturado plantea un conjunto de deman-
das especificas para los paises en desarrollo, las cuales exigen
respuestas estralégicas por parle de los gobiernos, las empre-
sas y las organizaciones de la sociedad civil. El fin de la guerra
fria y las nuevas preocupaciones de seguridad internacional
{conflictos éinicos vy religiosos, posibilidad de guerras quimi-

* Véase Sapasti, 1998,
I Véanse, por ejemplo, Wallerstein, 1983, y Fercer, 1996,
+ Sagasti, 1997a.
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CUADRO 1. Resumen de las principales caracteristicas

del orden global fracturado

Seguridad

interacional en

tt o
“nosbipolar”

Fin de la guerra fria y término de la rivalidad Este-
Oeste.

Virtual eliminacién de la amenaza de una guerra
nuclear total y de los conflictos basados en la ideo-
logia de la guerra fria,

Surgimiento de nuevas preocupaciones de seguridad:
contlictos ambientales, terrorismo, trafico de dro-
gas, sindicatos criminales internacionales, proli-
feracién de armas quimicas y biolégicas, prolife-
racién de artefactos nuclearcs de pequefia cscala.

Desgaste del poder de los Estados-nacién como uni-
dades peliticas (por presiones tanto “desde arri-
ba” como “desde abajo”).

Aun}emo en el nimero e intensidad de conflictos re-
gionales (étnicos, religiosos, por recursos).

Un mayor papel para las instituciones internaciona-
les v regionales en el mantenimiento de la seguri-
dad, y para las Naciones Unidas en especial.

Interdependencia Rapido crecimiento y globalizacién de los mercados

CCoOnGICa ¥
Hiaiciera

Desigualdades
persistentes e
incertidimibre
eeondnica

tinancieros.

Cambios ¢n los patrones de comercio: transforma-
cién del contenido del comercio en Ffavor de servi-
ciosy productos manufacturados de alta tecnolo-
gla, surgimicnto del Pacifico norte como el area
dfe mayor comercio, los acuerdos comerciales re-
gionales se multiplican, crece el comercio intracm-
presarial (dentro de cada firma, empresa), crea-
cion d‘c la Organizacién Mundial del Comercio.

Nucva§ siluaciones en paises clave (Estados Unidos,
Rue';la. Japdn, comunidad Europea, China, paises
recientemente indusirializados del este de Asia).

D1spar!dades persislentes y crecientes entre los pai-
ses industrializados y los pafses en vias de desa-
rroilo.

Crilcmntcs desigualdades de ingreso y oportunidades

entro tanto de los pafses ricos como de los pobres,
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Condiciones
sociales

Sustentabilidad
ainhiental

Mayor inestabilidad del sistema econémico interna-
cional.

Creciente preccupacion y demandas por una mejor
gobernabilidad econdmica internacional.

Desbalances demogrificos (bajo crecimiento y enve-
jecimiento de la poblacién en los paises ricos y
crecimiento relativamente elevado de la poblacion
en los paises en vias de desarrollo).

Demandas sociales crecientes (alimentacion, educa-
cian, salud, viviendas, saneamiento) en los paises
pobres.

Desempleo: los pafses en desarrollo enfrentan el de-
safio de clevar la productividad laboral y a la vez
absorber un nimero creciente de ingresantes a la
fuerza laboral micntras que los paises desarrolla-
dos enfrentan cambios estructurales en los patro-
nes de empleo.

Exclusion social extendida y en aumento {reiaciona-
da con factores de géncro, étnicos, de edad, po-
breza, educacion) tanto en los paises desarrolia-
dos como en los paises en desarrollo.

Mayor conciencia de los problemas del agotamiento
de recursos.

Amenazas a la sostenibilidad medioambiental y al uso
adecuado de recursos: pobreza en los paises en
desarrollo y excesivo consumo en los paises ricos.

La seguridad también sc define en i¢rminos ambien-
tales.

La necesidad de contar con tevnologias apropiadas
para el medio ambicnte y capaces de garantizar el
desarrollo sustentable.

Aceptacion del peligro que representan los probie-
mas ambientales globales.

Cultura, religién Creclente importancia de los valores religiosos y es-
y preocupaciones  pirituales.

dticas

Surgimiento del (undamentalismo religioso (islami-
co y cristiano, entre 0Lros) Como fuerza importante
detras de acciones econémicas, sociales y politi-
cas.
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Conflic.:tos entre las tendencias hacia Ia homogenei-
zaci6n cultural y deseo de reafirmar la identidad
cultural, como resultado de 1a globalizacion de los
medios de comunicacién masiva y del transporte
¥ las comunicacianes en general, h

Importancia creciente de [os temas morales ¥ 8ticos
en los temas de equidad y dercchos humanas.

(;oberlnab{h‘dad Crisis de la gobernabilidad en los paises pobres y
Z(Ia dt.s‘en":m‘acién los de aitos ingresos (por ejemplo c‘ucution‘.c}s 32
de las Ip;/'alcncas representacion vs. eficienciag dem,andahs sociales
emocrdticvas que superan a las capacidades institucionales) |
El p.lEJralisch politico, la democracia v la partiéiﬁa-
160 popular s¢ han extendido en la mayor parie
de las regiones del munde, \
Los papeles del sector publico, el sector privado v de
las organizaciones de la sociedad eivil estan sien-
Flo redelinidos en todas partes,
El mpacto social de las reformas de politica econg-
mica agudiza los problemas de gobernabilidad
Las tecnologias de Ja informacién tienen gran 1m
pacto enlos sistemas politicos v en la gobernabili-
dad. ‘ )
Creciente importancia del capital social v del desa-
rollo institucional. ‘

:’;{r’ exp_a’o.s::'rjn del Crecimiento exponencial del conocimiento
3 . N . T |
“ f;;i\i:;{:;;} Md‘\ﬁ]‘c;mﬁ?rufnfia QQI conocimiento como factor de
oy de p. J uftuc_m’.’ surgimiento de la “sociedad del co-
nocimiento’,

Cumbios en la conduecion de la vestigacion cienti-
ficzuz COSLOS ¢n aumenlo, mavor cspecializacion
Impartancia de las tecnologias de Ja z'nfbr‘macién'

Cardcter crecientemente sistémico de la innovaci("m:
tecnoldgica: se requiere mavor cantidad ¥ diversi-
dad de insumos, participa un mayor ndmero de
actores, )

Cambi(.) de paradigma tecnocconémico: de uno in-
tensivo en energia (con el petroleo come factar
cla\-'e)‘ 4 uno intensivo en informacién {con el a7
crochip como lactor clave).

Importantes avances en las tecnologias de comuni-
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cacidn e informacion; la biotecnologlu v la tecno-
logia de materiales transforman las actividades de
produccion v servicios,

Desigualdades extremas v acumuladas en las capaci-
dades de clencia v tecnologia entre los palses
indusrializados v los pafses en vias de desarrollo.

Limitada capacidad cientifica v teenologica para
alrontar los desafios econdmicos, sociales, politi-
cos, culturales, ambientales v de conocimiente,

cas v bacterioldgicas, tervorismo, proliferacién de armas nu-
cleares en pequena escala, crimen organizado, trafico de dro-
gas, disputas ambientales) exigen nuevos arveglos para la
seguridad internacional v regional, asi como nuevas doctrinas
de defensa nacional. La creciente interdependencia econémica
y financiera, unida a los cambios en las refaciones econémicas
internacionales, exige nuevas estrategias para la insercion de
las economias y empresas latinoamericanas en un escenario
global cada vez mas volatil v competitivo,

Las condiciones sociales v las desigualdades persistentes aso-
ciadas con el surgimiento del orden global fracturado, que seran
examinadas en mayvor detalle en la siguiente seccion para el caso
latinoamericano, plantean enormes desalios para mantener la
cohesién social. Los desbalances demogralicos entre paises ricos
y pobres; el rapide crecimiento de las demandas de alimentos,
salud, educacién, vivienda y saneamiento en el mundo en desa-
rrollo; la pobreza generalizada asociada a la exclusion econdmi-
ca, social y politica, y los problemas de emplec y subempleo, que
afectan tanto a los palses ricos como a los pobres, requieren de
respuestas imaginativas y practicas tanto en el &mbito interna-
cional como en el de las politicas y estrategias nacionales.

Por otra parte, la toma de conciencia sobre la importancia
de Ja proteccién del medio ambiente v del uso sustentable de
los recursos naturates, asociados al surgimiento de problemas
ambientales de cardcter regional y global, exige respuestas para
asegurar que el proceso de desarrollo no restrinja las oportuni-
dades de las generaciones futuras.’ La creciente importancia

* Sobre este punto véase, en este libro, Osvaldo Sunkel, "Las sostenibilidad
del desarrollo vigente en América Latina®, capitulo 111
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de los factores religiosos, culturales y éticos en la conducta de
los asuntas de gobierno afade nuevas demandas a una recarga-
da agenda publica y pone sobre el tapete temas tales como la
to‘lerancia religiosa, las tensiones entre homogeneizacion v re-
afirmacién de la identidad cultural, y el respeto a los derechos
hu,n_lanos. Asimismo, la generalizacién de las practicas demo-
craticas y el colapso de los sistemas totalitarios de partido vini-
ca en Europa del este y la ex Unién Soviética ha llevado a
cambios significativos en las estructuras institucionales forma-
les d:? los gobiernos, y ha puesto de manifiesto la importancia
que tiene lo que se ha denominado “capital social” en el desem-
pefio polilico y econémico de las naciones ¢
Por .alt_imo, los avances cientificos y tecnolégicos, asociados
al crecimiento exponencial del conocimiento y a la aceleracién
de los procesos de innovacién lecnolégica, han transformado
los procesos productivos en las economias avanzadas y presen-
tan desafios extremadamente diffciles para la gran mayorfa
de los pgfses en desarrollo, Las desigualdades en la capacidéd de
generacién y utilizacién de conocimientos cientificos empeque-
flecen cualquier otro indicador de desigualdad entre paises ricos
¥y pobres: en 1991 el gasto per capita en investigacion v desarro-
llo de las economias de altos ingresos fue 218 veces mz;yor que el
gasto corr'espondiente de los pafses de bajos ingresos (excepto
Chma}), mientras que el ingreso por habitante del primer grupo
d? pafses fue 49 veces mayor que el del segundo grupo.” Estas
diferencias se han mantenido por decenios y aun siglos, y debi-
dFJ ‘al cardcter acumulativo de progreso cientifico y tecnolégico
dlﬁCL[!Lar? enormemente los esfuerzos para cerrar la brecha deI’
conocimiento entre paises ricos y pobres.? Si bien algunos pai-
ses de reciente industrializacién han logrado establecer capaci-
dades.aentfficas y tecnoldgicas significativas en unos pocos
decem?s (por ejemplo, Corea del Sur ¥ Singapur), para la gran
mayoria d?l mundo en desarrollo esta fractura corre el peligro
de convertirse en un abismo infranqueable ®

¢ Putnam, 1993,
: Bgnco Mundial, 1998,
Véase al respecto, en este libre, Gustavo Fernéndez, “Saciedad del conoci-

miento vy los desafios 1 . A
S Sonusis 1997.105 a la gobernabilidad de América Lating , capitulo I,
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Consideradoes individualmente, cualquiera de estos cambios
en el contexto internacional tiene imporiantes consecuencias
para los esfuerzos de desarvollo. Tomados en conjunto, repre-
sentan un cambio de época que esta configurando un nuevo
orden global fracturado, cuvas caracteristicas estan ain en pro-
ceso de definicién. Quiza el desatio mas importante para la co-
munidad internacional en la wransicidn al siglo XXI es evitar
que la multiplicidad de fracturas ¢n el orden global lleven a la
creacién de sociedades aisladas que desconfian las unas de las
otras, v que ignoran v abrigan sospechas acerca de sus respec-
tivas molivaciones, aspiraciones v capacidades. Es preciso evi-
tar que estas fracturas nos lleven a grupos sociales introvertidos
-tanto dentro de los paises ricos como de los pobres- que se
vinculen entre si sdlo a wravés de los tenues lazos de los medios
masivos de comunicacién v de transacciones econémicas pun-
tuales, v cuya interaccion se caracterice por disputas v conflic-
tos violentos.

Es preciso acotar que nadie estd “controlando” los procesos
que llevan hacia el orden global (racturado, ai existe una vasta
conspiracion para explotar a sus "victimas”. Los diversos com-
ponentes del proceso de globalizacién operan de acuerdo con
sus propias l6gicas turbulenlas v con las interacciones entre
ellas. Si bien esto no es un consuelo para quiencs sufren los
efectos negativos de estos procesos, la primera tavea para con-
frontar las amenazas -y para aprovechar las oportunidades—
del orden global fracturado consiste en examinar v entender la
naturaleza y la logica de las maliiples [uerzas que lo configu-
ran. Sélo asi sera posible disefar estrategias v politicas para
mejorar la situacion de Jos excluidos y marginados por los pro-
cesos que conducen al orden global [racturado.

Desigualdades sociales y exclitsion en América Latina

El segundo conjunto de lactores que afectan el futuro de la re-
gion se refiere a las persistentes desigualdades de ingreso y de
oportunidades en América Latina. Si bien América Latina es la
regién que mas ha crecido a lo largo de practicamente todo el
siglo XX -3.8% anual en promedio entre 1900 y 1987, el creci-
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miento de Ia poblacién, las deficiencias de los sistemas educa-
tivos y 1o limitado de la inversién social hicieron que este creci-
miento no se traduzca en una mejora generalizada de los niveles
de vida.'"® Como resultado, la pobreza generalizada y una aguda
desigualdad en la distribucién del ingreso han sido, por dece-
nios y aun por siglos, las condiciones sociales “normales” en
América Latina. Durante los afios noventa, si bien han retorna-
do la altas tasas de crecimiento econémico —3.1% anual en pro-
medio entre 1990 y 1997- y se han producide ligeras mejoras
en cuanto a la proporcién de pobres del total —del 41% en 1990
al 39% en 1994, el nimero absoluto de pobres continué au-
mentando y llegé a superar los 200 millones hacia 1997, en
tario el ingreso per cépita sélo aumenté en 1.6% anual entre
1990 y 1997,

En plena transicién al siglo XX1, América Latina y el Caribe
sigue siendo la regién que mayores desigualdades muestra en
todo el mundo. Esto ha llevado a algunos analistas a plantear
que los paises de la regién pueden tener una “elevada toleran-
cia social para la desigualdad”, cuyas consecuencias son des-
tructivas para el crecimiento econémico y para la mejora en los
niveles de vida de la poblacion.!!

A mediados del presente siglo, este contraste se manifestaba
claramente en la relacién existente entre el ingreso medio del
decil de ingresos mas alto de la poblacién comparade con el
ingreso medio de los dos deciles mas bajos: este indice superaba
a 20 en la mayorfa de los pafses de la regi6n, mientras que en
otras regiones del mundo variaba entre 7 y 14.!2 Por otra parte,
el quintil més pobre de la poblacién de América Latina y el Cari-
be es el que recibi6 la menor proporcién de los ingresos totales
de cualquier otra regién del mundo: sélo un 4.5% de los ingre-
s0s en 1990, comparado con 6.3% en las economias industriali-
zadas y 5.2% en Africa al sur del Sahara. Al otro extremo, el
quintil mas rico de la poblacién de la region recibe el 52.9% de
los ingresos; s6lo en Africa al sur del Sahara es la situacion tan

* Maddison, 1989.

1" Nanc;,r Birdsall, comentarios sobre “Equity Issues in a Globalizing World”,
Qonferenma _sobre Equidad y Politica Econémica, Fondo Monetario Interna-
cional, Washington, D.C., 8 de junio de 1998.

'* Maddison, 1995, p. 52.
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desigual, con un 52.4%."* De acuerdo con la Comisién Econd-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL}, estas condiciones
de desigualdad persistian al [inalizar el siglo xx:

Durante los afios noventa se ha mantenido o acentuado la alta con-
centracion de la distribucion del ingreso que caracteriza a la mayo-
ria de los paises de América Latina. Este rasgo coexiste con una
también elevada concentracion del capital educativo y el patrimo-
nio fisico y financiero, a lo cual se suma el contraste entre hogares
pobres de gran tamafic y con baja proporcién de personas ocupa-
das y hogares de altos ingresos de reducido tamafio y con alia pro-
poreidn de educados (CEPAL, 1997: 31),

Las reformas estructurales de los altimos diez afios, que per-
mitieron la recuperacién del ¢crecimiento econdmico luego de
la “década perdida” de los ochenta, no han podido revertir la
persistente pauperizacion y polarizacién social que se reflejan
en una variedad de indicadores. El “chorrec” o “goteo” de los
beneficios de la liberalizacién econémica v la reinsercién fi-
nanciera no se ha dado en la medida necesaria para mejorar
las condiciones de vida de la mayoria de los latinoamericanos.
Sin embargo, desde principios del presente decenio es posible
apreciar mayores esfuerzos por mejorar las condiciones socia-
les, especialmente tomando en cuenta que en algunos paises de
la region los procesos de ajuste macroecondmico contribuye-
ron al aumento de la pobreza y ta desigualdad.

El concepto de exclusién, cuya interpretacion maés reciente
se elabord en Europa a fines de la década de los setenta para
explicar el surgimiento de nuevas formas de marginacién so-
cial, permite adoptar una perspectiva muy sugerente para exa-
minar la situacién social y la persistencia de la pobreza en
América Latina. Durante la década de los ochenta se produjo
en Eurcpa un desplazamiento conceptual desde la idea de po-
breza hacia la nocién de exclusién social, “en la medida en que
se hizo obvio que los nuevos problemas no sélo estaban rela-
cionados con la falta de riqueza material, sino también con va-
rios fenémenos caracterizados por una disminucién de la

3 Burki y Perry, 1997.
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participacién en el mercado de trabajo, el debilitfﬂmienp de
lazos familiares y el crecimiento de redes de relaciones infor-
males, un aumento en las violaciones de derechos humanos
y una reduccion de la participacién en la sociedz*:d"‘H '
Las profundas translormaciones sociocconémicas 0cu1“1:|das
en Europa aceleraron e} reconocimiento de esta nueva situa-
cién. Entre 1975 y 1992 el nimero de pobres en los Estados
miembros de Ia Unién Europea aumento de 38 millones a 33
millones; en 1994 habia mas de 3 millones de personas carentes
de vivienda, y en 1994 habfa mas de 16 millones de desemplea-

4

dos, que representaban alrededor del 12% de la fuerza laboral.

La pobreza representa un gran desafio no solo para los Estados |

miembros, sino tambic¢n para la Unién Europea en su conjunto.
Crisis urbanas, un resurgimiento de las personas sin vivienda, ten-
siones interraciales y un aumento del desemplea de largo aliento, la
marginacion de jovenes que nunca han tenido la oportunidad de
acceder al mercado de trabaje, la persistencia de fa pobreza en cier-
tas dreas rurales o regiones afectadas seriamente por la caida de las
actividades industriales y ¢l deslizamiento hacia lu pobreza de los
hogares altamente endeudados, son fendémenos que han motivado
un serioc debate sobre la lucha contra la pobreza y la exciusion so-
¢ial en Europa” (Bhalla y Lapeyre, 1995).

Entre los maltiples hitos que sefalan el camino recorrido
por la Comisién de la Unién Europea destacan el inff)rme pu-
blicado en 1992 Hacia una europa solidaria: intensificando la
lucha contra la exclusion social, promoviendo la infegracian so-
cial, y la inclusién de un gran namero de consideraciones so-
ciales en el informe Crecintiento, competitividad, empleo: el
desafio y los caminos hacia el futuro en el siglo xxi1, publicado en
1994. Estos planteamientos han dado testimonio de que,’ por
primera vez desde la gran crisis de los afios treinta, los fenomle-
nos de desempleo y pobreza se han convertido en algo comn
en los paises desarrollados y en los pafses en desarrollo.'™ Si

* Bhalla y Lapeyre, 1997, o st

'* Véase sobre este tema, en este libro, Guadalupe Ruiz Gimenez ¥ C ristian
Freres, “La cooperacion europea para una agenda de desarrollo social sosteni-
ble en América Latina”, capitulo IIL
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bien las situaciones de estos grupos de paises son muy distin-
tas, la perspectiva europea acerca de la exclusién social puede
ser 0til para examinar la pobreza y sus dimensiones en Améri-
ca Latina. Esto adquiere particular importancia en el contexto
de un nueve orden global [racturado, en el cual se ohservan
simulldneamente procesos de globalizacién, que unen cada vez
mds a los habilantes del plancta, y el surgimiento de fracturas
que crean profundas fisuras v divisiones entre ellos.

Tal como se ha aplicado en varios paises de América Latina,
el concepto de pobreza se centra principalmente en el estudio
de los niveles de ingreso v en la identificacién de necesidades
basicas insatisfechas, sin legar a incorporar plenamente otros
aspectos tales como acceso al empleo y participacién politica.
Partiendo de la nocion de exclusién, es posible esbozar un en-
foque para relacionar factores econémicos, sociales y politi-
cos con los diferentes tipos de pobreza que se observan en la
region.

Exclusicn econdmica

La dimensién econémica de la exclusién estd vinculada princi-
palmente a la capacidad de percibir ingresos monetarios, a la
participacién en actividades productivas y al acceso a bienes y
servicios. El principal determinante de la exclusién econémica
es la escasa participacién en el mercado formal de trabajo, y
sus manilestaciones mas importantes son el desempleo y el su-
bempleo, que en el caso de algunos pafses latinoamericanos
afectan a una elevada proporcién de la poblacién en edad de tra-
bajar. Las deficiencias de los sistemas de produccion y de pro-
vision de servicios, que no han sido capaces de generar emplea
para todos los que se incorporan a la fuerza laboral, ponen en
una situacion extremadamente débil y precaria a los pobres que
sélo tienen su capacidad fisica de trabajo como medio de gene-
rar ingresos para acceder a bienes y servicios.'® Puede decirse
que la combinacién de escaso crecimiento econémico con mer-

' Véase Gustavo Fernindez, “Sociedad del conocimicnto y los desafios a la
gobernabilidad de América Latina”.
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cados laborales formales insulicientes, segnientados ¥ sesgados
rechaza v margina a quienes s¢ encuentran afectados por la
exclusion economica.

Exclusion social

La dimension social de la exclusion se reliere a los aspecios de
integracion y equidad en el acceso a sen'i’cios 50c1’ales basxcosj,
necesarios para garantizar una minima calidad de \'1fﬂa para\todﬁa
la poblacién. Si bien la definicién de la canasta de b‘IE‘ﬂES y senvi-
cios que determinan la exclusion social esta condicionada pol
factores culturales y éticos, en situaciones de pobreza generaliza-
da es posible identificar aspectos basicos tales como acceso a los
servicios de salud, educacién, saneamiento amble{ltal, \-'1\-'.1enda ¥
nutricién que garantizan un minimo de integracion social ¥ de
igualdad de oportunidades para el desarroll? hufnano‘ o
Ademas de las desigualdades en la distrlbuc:{én del ingreso,
en gran parte de América Latina se tiene gl ra'cm‘mo,.c‘l centra-
lismo, la discriminacion de género y la discriminacion de los
nifios y ancianos, que perpetian una silua::ic’)n en”la que es dl‘fli—
cil para los mas privilegiados reconocer al otro” como igual.
Debido a su persistencia en el tiempo, estas demgu?ldades han
llegado a adquirir un caracter cultural porque estan estrecha-
mente ligadas a los habitos y patrones de comp.ortamlento' COtli
diano que afectan negativamente la autoestima de_qulene:,
experimentan la exclusion social. Por lo tanto, la efectwa-supe-
racién de la exclusion social requiere de esfuerzos sostenidos a
lo largo de varios decenios, y deben considerar aspectos cultu-
rales y psicolégicos. _ _
La violacién de los derechos humanos es una manifestacion
extrema de la exclusién social, sobre todo en sltgaf:ionesl de
conflicto interno y de violencia como las que han_vmdo paises
como Peri, Colombia, Guatemala, El Salvador y Nicaragua, enle
otros. No es posible superar la exclusién social sin promover el
mas amplio respeto a los derechos humanos, tareaen la que las
instituciones del Estado deben dar el ejemplo. '
Desde esta perspectiva, para reducir la exclusién social es
necesario disefiar y poner en préctica tres conjuntos de medi-
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das: a) aquellas orientadas a la provisién de un nivel minimo de
acceso a servicios bisicos para toda la poblacién; by aquellas
destinadas a reducir las desiguaidades extremas, buscando lle-
gar aun grado razonable de deswrollo personal que estimule ta
superacion individual v mantenga, al mismo tiempo, la cohe-
sion social, y ¢) aquellas orientadas a garantizar el respeto a los
derechos humanos y restaurar la dignidad de la condicion hu-
mana para todos los latinoamericanos.

Exclusicn politica

La dimension politica de la exclusion se reliere al ejercicio ple-
no de los derechos ciudadanos, incluvendo el derecho a la se-
guridad, a la libertad de expresion, a participar en ¢l ejercicio
del poder politico y a ser gobernados democraticamente, Esto
implica la participacion activa de la ciudadania en la loma de
las decisiones que alectan su futuro y la oportunidad que de-
ben tencr todos los ciudadanos de hacer ofr su voz en los ambi-
tos local, regional y nacional.”

El accesc equitativo a la justicia es un aspecto de fundamen-
tal importancia para superar la exclusion politica. Todos los
ciudadanos deben recibir el mismo tratamiento por parte de
las diversas instancias del poder judicial, algo que no sucede en
muchas partes de América Latina. Los elevados coslos de los
procedimientos judiciales y de la delensa profesional, las dis-
tancias v muiltiples trabas legales hacen que el acceso a la jusli-
cia se limite de hecho a los sectores de altos niveles de ingreso.
Los pobres, sobre todo en las regiones mas apartadas de cada
pais, rara vez reciben un tratamiento equitativo y basado en los
méritos de sus demandas, Factores como el sometimiento al
poder politico, la corrupcidn, la ineficiencia y el desorden cons-
piran para hacer que la administracion de justicia sea un im-
portante factor de exclusién politica en la region.

Mas que el acceso a determinados bienes y servicios, como es
el caso de las dimensiones econdmica y social de la exclusién,

7 Para mayor analisis véase, en este libre, Jaime Gonzdlez, "La participa-
cién ciudadana come expresion de la democracia”, capitulo 111
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superar la exclusion polilica implica logra‘r que.las’ir.lstltumones
del Estado —los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, las fuer-
7as armadas, las fuerzas policiales y los gobiernos loca}esf fun-
cionen eficientemente, de acuerdo con reglas y procedimientos
claros v estables. Para lograr que todos los cindadanos reconoz-
can como suyas a las instituciones del Estado es il.nprescmdlple
desterrar el personalismo, la arbitrariedad y el capricho en el ejer-
cicio del poder politico en todas las instancias gubernamentales.

Dintensiones de la exclusion,
tipos de pobreza y generactones fitturas

Las dimensiones econémica, social y politica de la exch}sién
permiten apreciar la situacién actual y vincularia.a} lo]s;‘ distin-
tos tipos de pobreza que se manifiestan en la regién.” La po-
breza endémica involucra las tres dimensiones de la exclusién;
los habitantes de zonas rurales deprimidas que pertenecen a
esta calegorfa de pobreza estan excluidos econémica, §ocml y
politicamente. Las oportunidades de en?pleo productivo son
muy reducidas, los servicios sociales inexistentes o de muy baja
calidad, v no cuentan con los canales para hacer efectiva su
pal‘licipa:ci(')n politica como ciudadanos. Ademas, por lo gene-
ral no tienen acceso fluido y continuo al transporte ¥ a los me-
dios de comunicacion. ‘ )

La pobreza cronica atecta principalmente a los hablta.nleb
de zonas urbanas marginales. Este tipo de pobreza se relaciona
directamente con la exclusién econémica debido a los enormes
obstaculos que enfrentan para acceder al mercado de trabajo
formal y a la exclusién social por la baja calidad‘de los escasos
servicios sociales que reciben. Los pobres crénicos no se veh
afectados por la exclusién politica, ya que tienen acceso a }.os
medios de comunicacién y a otros mecanisnios ~Organizaclo-
nes vecinales, sindicatos, grupos religiosos, organizaciones no
gubernamentales y aun protestas callejeras— para hacer ofr su
voz, por lo que son frecuentemente cortejados por las autorida-
des politicas, sobre todo en época de elecciones.

1 yéase Sagasti, 1997b.
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Por altimo, los pobres coyunturales, que sufren los electos
de la exclusion econdémica, no sienten el impacto de la exclu-
siégn social ni el de la exclusion politica en la misma medida
que los pobres endémicos y crénicos. Su pobreza es resullado
de la crisis econdmica que limita las oportunidades de empleo,
reduce significativamente los niveles de ingreso v hace dismi-
nuir su poder adquisitivo. Por esla razén, son los primeros en
beneficiarse de la estabilidad econémica y del crecimiento de
las actividacdes productivas y de servicio,

Las relaciones entre los tipos de pobreza y las dimensiones
de la exclusion sugieren, de inmediato, algunas pautas para ¢l
disefio de estrategias de desarrollo social y de lucha contra la
pobreza. Por ejemplo, la superacién de la pobreza endémica
requiere de acciones simultaneas en los dmbitos de la econo-
mia, la politica social y la gobernabilidad democratica. Esto
exige un horizonte temporal mucho mayor que las acciones para
superar la pobreza coyuntural, que se centran bdsicamente en
la generacion de oportunidades de empleo y en ¢l apoyo del
sector publico {en estrecha coordinacién con el seclor privado
y las organizaciones de la sociedad civil) a quienes se han visto
obligados a generar sus propios puestos de trabajo.

Sin embargo, las tres dimensiones de la exclusion -econdémi-
ca, social v politica- no agotan todos los fenémenos de exchu-
sién que se observan en los paises de América Latina. Es preciso
introducir una dimensién referente a la exclusion de las gene-
raciones futuras, que abarca los aspectos examinados anterior-
mente, pero referidos a los jovenes, ninos y a quienes estan por
nacer. Se trata de evitar que los procesos que llevan a la exclusion
se reproduzcan a lo largo del tiempo, haciendo de la exclusién y
la pobreza en todas sus formas una condicién persisiente, casi
permanente, para la mayoria de los latincamericanos.

Estas consideraciones llevan directamente a lemas tales como
el deterioro del medio ambiente, la escasa capacidad de gene-
rar y utiljzar conocimiento cientifico y tecnologico y la violencia
que crea un clima de desconfianza e impide movilizar a la ciu-
dadania para el logro de objelivos comunes. Para superar la
exclusién de las generaciones futuras, evitando condenarlas a
una vida de pobreza, es preciso avanzar hacia la preservacion
del medio ambiente y el manejo sustentable de los recursos
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naturales; promover el desarrollo de la ciencia y la tecnologia,
que es el fundamenlto de la capacidad de generar y utilizar co-
nocimiento y fomentar una cultura de paz, estrechamente vin-
culada al reconocimiento del otro como igual.

CAPITULO 11
Gobernabilidad dentocrdtica v buen gobiemao

El tercer conjunto de factores que afectan el desarrollo latino-
americanc en el umbral del nuevo siglo estan vinculados a la
gobernabilidad democrética y al buen gobiernc, que se relieren
al ejercicio eficiente, eficaz y legitimo del poder y la autoridad
para el logro de objetivos sociales y econémicos. Durante los
afios ochenta, con la transicién del autoritarismo a la democra-
cia y con la introduccion de prolundas reformas en la polftica
econdmica, la gobernabilidad surgié como tema de preocupa-
cion central en los paises de América Latina.

Las ideas de gobernabilidad y buen gobierno estan asocia-
das a la nocion de eficiencia, en el sentido de alcanzar los obje-
tivos de gobierno en forma transparente y sin dispendio de
recursos; a la de eficacia, en el sentido de lograr estos objetivos
manteniendo la estabilidad y la credibilidad de las institucio-
nes y el sistema politico, y a la de legitimidad, en el sentido de
que, sujetos a ciertos limites establecidos de antemano, la ciu-
dadania reconoce el derecho de los gobernantes a ejercer el
poder y la autoridad, y se identifica con las instituciones del
Estado."

Varios pafses de la region experimentaron crisis de goberna-
bilidad, en el sentido de que se pudo apreciar un evidente desfase
entre la capacidad de las instituciones para organizar v respon-
der a las demandas sociales, econémicas y politicas de Ia po-
blacién por un lade, y por otro, la multiplicacién de estas
demandas que tuvo lugar en los diltimos decenios debido al ré-
pido crecimiento de la poblacién, especialmente urbana, a la
menor disposicién para seguir tolerando injusticias y al mayor

¥ Sagasti et uf, 1996,
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acceso a la informacién que tuvieron los ciudadanos. La explo-
sién de demandas sociales desbordd la capacidad de las organi-
zaciones gubernamentales, las instituciones legislativas, el
sisterna juridico, los partidos politicos, las empresas privadas,
los sindicatos ¥ muchas otras organizaciones gue procesan y
responden a dichas demandas.

Los vacios creados por la crisis institucional —que abarcé al
Estado, al sector privado y a las organizaciones de la sociedad
civil- generaron exigencias radicalizadas de solucién a los pro-
blemas, asl como un rechazo a las viejas instituciones que se
percibieron como ineficaces. En particular, se llegé a descon-
fiar de la capacidad y eficacia del Estado para solucionar los
problemas basicos de la sociedad. En casos extremos, como el
de Pert en los ochenta, se puso en duda la propia supervivencia
del Estado.

Estas siluaciones fueron exacerbadas por el mayor accesc que
se dio a la informacion acerca de las condiciones y estilos de vida
en los paises de altos ingresos, ast como de la situacién privilegia-
da de una pequefia minoria en los paises de la region. Fernando
Fajnzylber acuiié el término “espacio de [rustracion” para descri-
bir el drea entre la curva ascendente que muestra el nimero de
aparatos de televisién por millar de habitantes y la curva descen-
dente que representa ¢l salario urbano minimo en América Lati-
na durante ¢l decenio de los ochenta.?’ Este espacio de
frustracion ha seguido creciendo con la ampliacién de la brecha
entre ricos vy pobres, y con el creciente acceso a los medios masi-
vos de comunicacion. Por ejemplo, Peru contaba con 52 televiso-
res y 159 aparatos de radic por } 000 habitantes en 1980; para
1993, cuando el salario real urbano se habia reducido a la mitad,
el nlimero correspondiente a televisores por 1 000 habitantes ha-
bia aumentado a 99 y el de aparatos de radio a 253.

Aunque las discusiones en afios recientes relacionan muy
estrechamente la gobernabilidad con las pricticas democrati-
cas, la preocupacion por el tema de la gobernabilidad no ha
estado siempre asociada a la afirmacién de la democracia. Du-
rante los decenios de los sesenta y los setenta, las primeras
aproximaciones al iema de la gobernabilidad pusieron énfasis

¥ Fajnzylber, 1992.
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en el "grado de gobierno”, vefiriéndose a la posibilidad v a ia
capaciQad de ejercer el poder politico con eliciencia, mas que
en %a “forma de gobierno”, entendida como la vigencia de un
régimen polftico democrético o dictatorial. En aleunos casos
se ha llegado a contraponer las nociones de democracia v gG-
bernabilidad, arguyendo que las précticas, normas v formas de-
mocriticas dificultan la introduccién de reformas éconémicas.
sociales y polfticas que pudieran afectar los intereses de los gru-

Pos que ejercen el poder )

_Sin embargo, la experiencia histérica ha demostrado que no
exIste esa supuesta contradiccion entre eficiencia en el cjerci-
cio del poder v democracia. Por el contrario, la participécién
popular‘, el didlogo y la formacién de consensos se han vuelio
indispensables para el ejercicio cficiente y eficaz del poder po;
litico. Las contribuciones recientes a los temas de la gobernabi-

;idald v ¢l buen gobierno destacan la Importancia de las

instituciones democraticas, no sélo como [in en si mismo, sino
como un medio para alcanzar los objetivos econémicos y so-
ciales. En tal sentido, se puede afirmar que para lograr el buen
goblerno es indispensable la democracia, |

En F‘I ambilo internacional, la gobernabilidad surgio como

lema e preocupacion central en las democracias occ.hi.dentales
hacia mediados del decenio de las setenta, cuando se puso en
evidencia la limitada capacidad de respuesta de las institucio-
nes politicas en Europa, Norvteamérica v Japon para enfrentar
las crecientes exigencias sociales y la diversidad de intereses
que era necesario conciliar para lograr el buen gobierno. De
manera mas dramdtica, el colapso del totalitarismo en Europa
oriental y la ex Unién Soviética hacia fines del decenio de los
ochenta puso sobre el tapete los temas de legitimidad, eficacia N
eficiencia de los regfmenes politicos en el marco de las profun-
das transformaciones que acompanan el surgimiento del orden
global fracturado.

- La dilusién del concepto de gobemabilidad demecratica ha
sg}lo acompafada por una ampliacién de su ambito de uplica-
c16n. A partir de una concepcion restringida a la eficacia guber
namental en el manejo de los asuntos ecunsdmicos, se pasd a una

N Crozierer al., 1975,
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concepcioén mds amplia que incorporé el tema de la capacidad
del Estado, constituido como Estade de derecho, para integrary
conducir a la sociedad en su conjunto. Posteriormente, a princi-
pios de los noventa, se extendi6 adin mas el ambito del concepto
de gobernabilidad y se puso mayor énfasis en su caracter demo-
crdtico, tomando en cuenta los procesos de participacion y for-
macion de consensos que surgen en la sociedad civil, los cuales
hacen al Estado mas representativo y permiten que el gobierno
pueda asumir v camplir mejor sus funciones bédsicas.

Por otra parte, los avances lecnolégicos en telecomunicacio-
nes, en procesamiento de la informacion y en medios de comu-
nicacién de masas, han alterado profundamente los procesos a
través de los cuales se ejercen el poder politico y la autoridad.
Nuevas lecnologias han dado a los ciudadanos un mavor acceso
a la informacion que antes concentraba el gobierno, las redes
electrénicas han puesto nuevas formas de comunicacién a dis-
posicién de los lideres politicos y de los grupos organizados de
ciudadanos, y la expansion de la television ha cambiado la ma-
nera en que se desarrollan los procesos electorales v se maneja la
imagen de los politicos y gobernantes.* Estos avances tecnoldgi-
cos han venido transformando la naturaleza v el funcionamiento
de las democracias representativas en practicamente todo el
mundo. Fueron instrumentales en la desaparicion de los regime-
nes totalitarios en Europa Oriental v en la ex Unién Soviética, y
estan creando un clima mas abierto y transparente para el ejerci-
cic de la politica en la mayorfa de los paises en desarrollo,

En la actualidad se puede apreciar una convergencia de pre-
ocupaciones por los temas de gobernabilidad v buen gobierno
en los paises industrializados, en los paises en desarrollo y en los
organismos internacionales, Mas aun, luego de la caida del Muro
de Berlin y del [in de Ia guerra fria, estos temas se asocian en
forma cada vez mas estrecha con el funcionamiento de los siste-
mas democraticos v el pleno ejercicio de las libertades politicas,
y se oricntan hacia el logro de objetives de desarrollo social y
econémico. De maltiples maneras v en una gran diversidad de
situaciones, al finalizar el siglo XX la humanidad esta exploran-

2 Véase al respecio, en este libro, Alberto Couriel, "De la demaocracia politi-
ca a la democracia econdmica v social”, capitulos 1T y 11
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do nuevos caminos para hacer que el buen gobierno y la gober-
nabilidad democratica se extiendan por todo €l planeta.

No es de extrafiar, entonces, gue desde fines de los afios ochen-
ta los temas de la gobernabilidad y del buen gobierno se convir-
ticran en una preocupacion central de las instituciones
financieras internacionales, v en particular del Banco Mundial y
del Banco Interamericano de Desarrollo; de las Naciones Unidas
v de los organismos politicos regionales tales como la Organiza-
cion de Estados Americanos, la Organizacién de Estados Africa-
nos v la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte; v de
organizaciones no gubernamentales como Amnistia Internacio-
nal, Americas Watch y la Washington Office for Latin America.
Las instituciones financieras internacionales han puesto énfasis
en la cficacia y la eficiencia en el manejo econémico, argumen-
tando que la transparencia y el ejercicio responsable de la fun-
cién pablica son necesarios para el buen desempefio econémico.
Los organismos politicos internacionales han destacado el respe-
to a los derechos humanos, la importancia de las instituciones
democraticas y la necesidad de evitar conllictes armados. Por
altimo, las organizaciones no gubernamentales han privilegiado,
en forma adicional, la preservacion del medio ambiente, y os
derechos de las minorias v de los grupos indigenas.

En consecuencia, hacia (ines de los noventa, cuando nos
aproximamos a un nuevo siglo, el tema de la gobernabilidad se
ha vuelto aan mas impertante en América Latina, particular-
mente en vista del sesgo autocritico que han adquirido las de-
mocracias en algunas paises, la crisis de los partidos politicos
en otros, ¥ las dificultades politicas derivadas de las reformas
de politica econémica que, pese a que han restablecido el creci-
miento econémico, no han logrado reducir la pobreza ni dismi-
nuir las desigualdades en [orma significativa.

CapiTuLO III
Globalizacion, desigualdad, gobernabilidad y conflicto social

Los tres conjuntos de factores descritos brevemente en las sec-
ciones precedentes interactGan para configurar una situacién
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compleja v problemdtica en la regién, Las exigencias que plan-
tea el orden global fracturado limitan el margen de accién de
los Estados para reducir las desigualdades sociales, al mismo
tiempo que demandan una mayor capacidad institucional para
garantizar la gobernabilidad democrédtica y el buen gobierno.
Las desigualdades sociales acentiian los problemas de gober-
nabilidad, y las crisis de gobernabilidad impiden anticipar v
reaccionar de manera adecuada, tanto a los desafios de la glo-
balizacién comio a las tensiones sociales asociadas con la des-
igualdad v la pobreza.

La globalizacién econémica vy financiera plantea serios cues-
tionamientos a los arreglos institucionales desarrollades a lo
largo de varias décadas, tanto en los pafses ricos como en los
pobres. De acuerdo con Dani Rodrik, un economisia norteame-
ricano que dificilmente podria ser considerado como alarmis-
ta, la integracién mundial de los mercados de bicnes, servicios
y capital estan creando tres fuentes de tensién:

En primer lugar, la reduccidn de las barreras al comercio v lainver-
sidn acentian las asimetrias entre los grupos que pueden cruzar las
fronteras [...] ¥ aquellos que no pueden. En la primera categoria
estan los duenios del capial, los trabajadores altamente caliticados,
y muchos profesionales. [...] Trabajadores no calitficados v
semicalificados y la mayoria de los ejecutivos de nivel intermedio
pertenecen a la segunda categoria.

Segundo, la globalizacion genera conflictos entre y al interior de
las naciones acerca de las normas sociales y las instituciones socia-
les que las encarnan. Al estandarizarse v difundirse internacional-
mente la tecnologia manufacturera, paises con valores, normas,
instiluciones y preferencias colectivas muy diferentes empiezan a
compelir fuertemente en los mercados de bienes similares. [...] El
comercio se vuelve conflictive cuando desencadena fuerzas que
socavan las normas implicitas en las practicas locales, que muchas
veces tienen una dimension social més amplia (disposiciones lega-
les, précticas laborales, esquemas de apoyo social).

Tercero, la globalizacion ha hecho extraordinariamente dificil
para los gobiernos el proveer seguridad social —una de sus funcio-
nes centrales que ha ayudado a muntencr la cohesién social ¥ el
apoya palitico interno para los procesos de liberalizacién que se
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han‘ producido durante la posguerra. La creciente movilidad del
(Ljdpllld] ha hecho que parte importante de la base impositiva pueda
lesplazarse rapids 3F: 08 : g T i
oA pl;}.amentc a otrus lugares para eludir HNpuesLos,
¢ 1] 0s gobiernos con la poco atractiva opcion de aumentar
espraporcionadamente los gravamenes al trabajo.?

Rodrik concluye diciendo que “el desaffo mas grande parala
economia mundial en los proximos afios consiste en hacer que
la g}lgbaliza_cién sea compatible con la estabilidad econémi(?'t ;
pglmca nacional”, lo que implica asegurarse de que la int.eg:"a)-
cién econ(.‘nnica internacional no conduzea a la desintegracion
social nacional. Por su parte, el economista Jagdish Bhagwati
cuyas credenciales como apéstol del libre comercio son incuces—'
tionables, ha alacado fuertemente el proceso de liberalizaciéon
de los mercados de capitales, indicando que no tiene razén de
ser desde una perspectiva de bienestar econémico ¥ que s6lo
responde a los intereses de lo que ¢l denomina “el complejo dé
\/\.llel Street-Departamento del Tesoro”, haciendo una com;iara-
€160 con el “complejo militarindusirial” que fuera denunciado
por el presidente de Estados Unidos Dwight Eisenhower haciz
fines del decenio de los cincuenta B

El IMPpacto econdmico, social y politico de la globalizacién
se mar:flflesta en muchas partes del mundo en desarrollo a tra-
vés de ‘ desregulacion competitiva”, que consiste en ofrecer cada
V€7 mas ventajas al capital extranjero para que cologue sus in-
versiones en el pafs. De esta manera se han eliminado regula-
clones am bientales, liberalizado el mercado de trabajo otor‘gado
n‘lonopohos a inversionislas extranjeros y eliminado l,as regula-
clones que afectan el libre flujo de capitales. En algunos casos
extremos, los convenjos de estabilidad tributaria y otros si-
n?ll.ares han Hlegado a ofrecer al capital extranjero mejores con-
d1c19nes que a los capitales de origen local, v el Estado ha
destlinado recursos publicos para obras de infraestructura fisi-
ca con el fin de atraer a la inversion extranjera,?

23 M I . . :
InStitD?enE Rodirk. 19_97. Has Globalization Gone Too Far? Washington, D.C
. #acfu(fa ]h;:;r?f(:;%nal Efzonomics, Pp. 4-6. El Instituto para la Ecoﬁor.ni;
B e 0 por mas de 150 bances privados que lo financian.

B P I'a un rm Ly k < P +
a AYCT a.néhﬁls VEase, én este 111)[0 Da[lte Caputo GObelIlE\blll
: g
dﬂd, Sﬂbe(dﬂ]a eSta[a.I i gIOba.hZaC]OIl 4
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Considerando que la pobreza v la extrema desigualdad han
perdurado a través de decenios v siglos en América Latina, las
restricciones que impone la globalizacion a la capacidad de
accién de los Estados para mantener la cohesion social, unidas
a las crisis de gobernabilidad, pueden desencadenar contlictos
sociales de caracter imprevisible, los cuales podrian tornarse
inmanejables v violentos.

El proceso de globalizacion ha sido acompainado por una cri-
sis de gobernabilidad generalizada, tanwo en el ambito nacional
como en el internacional, la cual se ha hecho mas visible ¢on el
fin de la guerra (ria. Esta crisis ha debilitado aun mas la escasa
capacidad de respuesta de los gobiernos v sus instituciones, so-
bre lodo en el mundo en desarrolle, para enfrentar los nuevos
desafios econdmicos, sociales, politicos, ambientales, tecnoldgi-
cos y culturales que se presentan en un mundo cada vez mas
globalizado v fracturado a la vez. Los problemas caracteristicos
de las crisis de gobernabilidad —corrupcién, finpasses constitu-
cionales, incapacidad de disefiar y ejecutar politicas, violencia
éwnica y religiosa, trafico de drogas, actividades criminales— dan
amplio testimonio de las dificultades que enfrentan los gobier-
nos de paises ricos vy pobres para ejercer el poder y la autoridad
en forma legitima v eficiente para lograr objetivos de desarrollo.

81 bien los paises latinoamericanos experimenian en la ac-
tualidad multiples problemas econémicos y sociales, muchos
de los cuales tienen antiguas raices y han persistido a través de
largos periodos sin llegar a la violencia, es posible que un perio-
do de cambios acelerados en ¢l contexto internacional, de ma-
yor conciencia sobre las desigualdades persistentes v de crisis
de gobernabilidad, agudice estas divergencias y conflictos so-
ciales hasta transformarlos en disturbios violentos v letales. Un

ejemnplo ilustrativo en la regién es el de Pertl, donde a partir de
los afios ochenta mltiples crisis convergieron v llevaron a una
explosion de violencia politica, a un deterioro critico del tejido
social y de la economia y a la incapacidad del Estado de cum-
plir con sus funciones mas basicas. El terrorismo ha sido venci-
do y Sendero Luminoso desbandado, pero las secuelas de la
violencia terrorista y de la represién estatal contindan visibles 2

* Véase Sagasti er al,, 1996,
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Sin embargo, el terrible precio de los conflictos violentos no
debe llevar a la conclusién de que todas las formas de conflicto
son perniciosas. Es preciso reconocer que, mantenidos dentro
de cauces pacilicos y manejados en forma no violenta a través de
canales institucionales, el conflicto puede desempefiar un pa-
pel positivo en la evolucién del quehacer humano. Por ejernplo,
Norberto Bobbio seftala que el pensamiento liberal ha insistido
en que el conflicto es fructifero.?” Desde esta perspectiva, es im-
portante hacer la distincién entre conflicto violento y los
conflictos sociales en general. Por lo tanto, el desaffo no consis-
te en suprimir todas las formas de conflicto y sus manifestacio-
nes, sino en reducir los conflictos violentos a su minima
expresion y crear marcos institucionales para manejar el con-
flicto social de manera pacifica y creativa. Un prerrequisito para
lograr esto es comprender mejor los factores que condicionan
la transformacién de los conllictos sociales en manifestaciones
de violencia.

El marco conceptual que se presenta en el anexo permite
visualizar el conjunto de factores que desencadenan episodios
de conflictos violentos. La idea central de este esquema es que
la combinacién de varios tipos de exclusién crea las condicio-
nes propicias para cruzar el umbral que separa los conflictos
sociales pacificos de aquellos en que se recurre a la violencia.
Sin embargo, no basta la persistencia de la exclusién politica,
social y econdémica, y aun de la exclusién de las generaciones
futuras, para producir estallidos de violencia. De hecho, a lo
largo de decenios estos factores han estado presentes en mu-
chos paises de América Latina en un ambiente de aparente cal-
ma y estabilidad politica. Se precisa de la presencia de factores

T Norberto Bobbio (1990:22) mantiene que: “En lodas las corrientes [libe-
rales] de pensamiento [...] encontramos un creciente énfasis en la idea de que
la oposicién entre individuos y grupos (y también entre naciones, de alli las
alabanzas a la guerra como nodriza de las virtudes populares) es beneficiosa, y
que es una condicién necesaria para el progreso técnico y moral de la humani-
dad. Este progreso se visualiza como el resultado exclusivo del choque de opi-
niones e intereses divergentes, a través de conflictos que en el ambito de los
argumentos promueven la basqueda de la verdad; que en la competencia eco-
némica tienden a asegurar la mayor prosperidad social; y cuyas luchas en el
ambite politico tienen como resultado la seleccion de quienes son los mejor
dotados para gobernaz” {traduccién nuestra).
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cognitivos y culturales para trasponer el umbral de una situa-
cion de conflicto violento. Estos factores pueden tomar la for
ma de una conviccion de que no se tiene “nada mas que perder”,
de una sensacion de futilidad y abatimiento, y de una percep-
cion de que toda esperanza de cambio se ha desvanecido. Cuan-
do, ademas, quienes ejercen funciones de liderazgo y pueden
arrastrar a un numero significativo de seguidores sostienen que
la tnica manera de cambiar las cosas es mediante la violencia, la
congruencia de factores sociales, econdémicos, politicos, cog-
nitivos y culturales traspone el umbral de acciones violentas
y produce estallidos que pueden tener consecuencias tragicas y
desastrosas para la sociedad.

CAPITULG IV
Resumen y conclusiones

Exclusion, violencia y desarrollo frustrado,
un contexto dificil de gobernabilidad

Una situacién de conllicto violento se genera cuando un indivi-
duc o grupo considera que la violencia es la Unica forma de
alcanzar objetivos, defender intereses o salvaguardar lo que se
considera importante o valioso. Una situacién de conflicto
violento es resultado de la confluencia de dos principales con-
juntos de factores, los cognitivos/culturales y los politicos/so-
cioeconémicos, cuya proporcion e influencia relativa es dificil
de determinar. El conllicto violento estalla cuando el impacto
combinado de estos factores escala mas alla de un umbral de
accién violenta, y es desencadenado por un evento detonante
que puede ser apoyado o aprovechade por un liderazgo orien-
tado hacia la vialencia (véase figura).

Los factores cognitivos/culturales se refieren a las percepcio-
nes, conjuntos de ideas y formas de pensar que alientan a que
individuos o grupos emprendan acciones viclentas. Los facto-
res cognitivos se asocian a la percepcién de que la desigualdad
v la discriminacidn estdn institucionalizados en las practicas
sociales y en la distribucion del poder politico y econdmico. Es-
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FIGURA. Desarrollo, exclusion v conflicto violento
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tos factores, que generalmente estan ligados a dilerencias étni-
cas, regionales, religiosas o culturales, tienden a trazar disiin-
ciones entre “nosotros” v “ellos”, tanio para reforzar la identidad

pal como para justificar la intolerancia y la viclencia, Cuando
los factores cognitivos son ampliamente compartidos y cstan
profundamente enraizados en una sociedad, adquieren la ca-
racteristica de rasgo cultural que predispone a sus miembros a
la violencia. Los desacuerdos v las desavenencias de larga du-
racion, los malentendidos persisientes y la intolerancia son al-
gunos de los [actores cognitivos que contribuyen al surgimiento
de una situacion de conflicto violento.

Los factores politicos/socioeconémicos que fomentan la vio-
lencia comprenden tanto el funcionamiento inadecuado de las
instituciones polfticas, que supuestamente representan a los
ciudadanos y procesan y responden a sus demandas, como una
serie de limitaciones sociales y econémicas, tales como la lalta
de acceso a los servicios sociales basicos, la discriminacién de
ciertos grupos (mujeres, minor{as étnicas), la pobreza extendi-
da y privacion material, y las desigualdades en la distribucion
de la riqueza y las oportunidades.

Dentro de esta categoria de factores, los aspectos politicos/
institucionales se relieren al colapso de los mecanismos a tra-
vés de los cuales una sociedad procesa las demandas de sus
miembros y maneja los conflictos de manera pacifica. Los arre-
glos politicos que aseguran privilegios para algunos grupos y
manlienen a otros en desventaja, asi como los regimenes dicta-

“ toriales o autoritarios que ejercen el peder arbilrariamente,

contribuyen a crear condiciones propicias para la violencia. El
funcionamienlo adecuado de las instituciones politicas (por
ejemplo, sistemas electorales que organizan la representacion
ciudadana, estructuras partidarias que canalizan las demandas
sociales adecuadamente, mecanismos para la participacién ciu-
dadana en los asuntos publicos) ayuda a evitar que se cruce el
umbral de acciones violentas y se ingrese a una situacién de
conflicto violento.

Los aspectos socioeconémicos incluyen el acceso a servicios
sociales basicos (salud, educacion, saneamiento, nutricién, vi-
vienda) necesarios para que todos los miembros de una socie-
dad logren su potencial, y cuestiones de indole econdmica, tales
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como los niveles de ingreso y oportunidades de empleo que
permiten el acceso a los bienes materiales. Un asunto funda-
mental al examinar los aspectos socicecondmicos del conllicto
violento es el determinar lo que puede considerarse un nivel
razonable y tolerable de desigualdad socioeconémica. La per-
cepeion de lo que constitiye un nivel “razonable” de desigual-
dad variara de sociedad en sociedad (y también dentro de las
sociedades), y esta influenciada por factores congnitivos y cul-
turales, por la disponibilidad de recursos ¥ por las estructuras
institucicnales que gobiernan la movilidad sociceconémica, A
su vez, esto nos leva a temas tales como el balance apropiado
entre la iniciativa individual v la cohesién social. Las presiones
competitivas y la posibilidad de mejorar la propia situacion
personal constituyen poderosas fuerzas motivadoras, pero con-
ducen inevitablemente a la diferenciacion econémica y social.
Si no se regulan adecuadamente, las disparidades socioecons-
micas pueden lornarse excesivas vy destruir la cohesion social.
Hay complementariedades y disyuntivas asociadas con estas
diversos factores y aspectos de la situacién de conllicto violen-
to. Su convergencia acrecienta la probabilidad de que un indi-
viduo o grupo recurra a la violencia, pero en algunos casos uno
de estos factores puede compensar a otro. Por ejemplo, puede
haber una disposicion a tolerar regimenes autoritarios o dicta-
toriales cuando ellos proveen un nivel aceptable de bienestar
social y econémico (lo que ha sido denominado “la base mate-
rial del consentimiento” para las dictaduras). La tolerancia de
las opiniones de los demss y la solidaridad tenderan a incre-
mentarse cuando las sociedades mejoren sus niveles de vida,
pero también decreceran cuanto estos niveles estén por debajo
de cierto punto critico. Ademas, la percepcién que tiene una
sociedad de su propia identidad étnica, religiosa y cultural pue-
de influenciar su voluntad de aceptar cierto tipo de institucio-
nes politicas.

La exclusion y las situaciones de conflicto violento

El concepto general de exclusion, en sus diversas manifestacio-
nes, proporciona un enfoque util para explorar las interacciones
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e la exclusion v los conllictos violentos. Los aspectos econd-
en‘tros de una situacién de conflicto violento estan directamente
:;;;cionados con el fendémeno de ex‘c]usién econémif:a', QL_le_ S(_?
refiere a la incapacidad de generar ingresos, de paiticipar for-
malmente en las actividades productivas y de servicio, y de ?b.tej
per recursos que aseguren el acceso a 10‘-, bienes v serv x‘cxhoa.
basicos necesarios para lle\-'af' una'vlda digna. Lo‘s aspeclchbﬁb?—
ciales de la situacién de conllicto \-*ioienl(.) se rela{.‘1onan.d1%ef:,fd-
mente con el fendmeno de exclusién S().Clal, que puede ser .\»'15[;.1
como un proceso que transforma las d{lerenc1as nlatml‘alez.s que
existen entre individuos y grupos en desigualdades instiluciona-
lizadas, y que no permile que algunos miembros de la sociedad
disfruten de sus derechos como personas y logren desa‘r?‘ollaf‘ sU
pleno potencial como sercs humanos. Los aspectos po‘lmci_'yshns—
titucionales de la situacién de conflicto violcn%o eslar} .du'ecla-
mente relacionados con el fenomeno de exclusion ]T!OIIUCEIS., que
se refiere a la imposibilidad de un individuo o grupo L?e ejercer
plenamente sus derechos politicos como ciudadanos, 1nclLf}ten-
do la libertad de expresién, el derecho a vivir segura y pac1.f1ca-
mente, el derccho a participar en el ejercicio del poder politico y
el derecho a ser gobernado democraticamente. _ .

Los aspectos cognitivos/culturales de la situacion de conflic-
to violento estan directamente relacionadas con los fenémcpos
de alienacién al nivel individual, y de exclusion cul.tural a nivel
del grupo. El primero se reliere al sentimiento d? als}amlcr}tfa y
de no pertenecer al grupo —v en particular al sistema polmc?
nacional en su sentido mds amplio- en el que el individuo esti
inmerso. El segundo se refiere a las divisiones é.lnicas, religio-
sas, regionales, lingiiisticas y cullurales que existen entre los
diferentes grupos en una sociedad, las cuales pueden Hevar a
uno de estos grupos a rechazar a los demas o aque sea_recl'laza-
do por ellos, y a que un grupo determinado pueda sentirse inca-
paz de formar parte de una entidad social mayor que lo alberga.
A menos que se surja un marco cognitivo Com.parndo para pro-
cesar y resolver los desacuerdos y malentendidos que acompa-
Aan ala alienacién y a la exclusion cultural, éstas probablemente
devendran en intolerancia. A su vez, la intoleran.cia abre ¢l ca-
mino para la aceptacién de la violencia como tnica manera de
resolver conflictos.
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Las interacciones entre estas distintas formas de exclusién
da lugar a la exclusién de las generaciones futuras, que se refie-
re al hecho de que las dimensiones cognitivas/culiurales y poli-
ticasfsocioeconémicas de la exclusion tienden a reproducirse.
La pobreza vy la exclusién econdmica contribuyen al uso insos-
tenible de los recursos naturales y fomentan la degradacion
ambiental, v ésta, a su ver, limita las posibilidades de creci-
miento econdmico v avance social. Ademas, cuando no se satis-
facen las necesidades humanas basicas, es dificil desarrollar
las capacidades intelectuales y educativas necesarias para be-
neficiarse de los avances en el conocimiento cientificoe y tecno-
légico. Como consecuencia, las exclusiénes econamica, social
v politica, unidas al deterioro ambiental y la incapacidad de
beneficiarse de los avances del conocimiento, conducen a la
exclusion de las generaciones futuras. Esto condena a los jove-
nes, nifnos y a quienes no han nacido todavia a un destino simi-
lar a sus antepasados que han sido v son excluidos.

Las diversas formas de exclusion coexisten y se refuerzan
mutuamente. En muchas partes del mundo lo han venido ha-
ciendo por largo tiempo, aunque a veces sin llevar a situaciones
de conflicto violento, El concepto de “violencia estructural” fue
acunado en 1969 por Johann Galtung para referirse a los tipos
de privacién y represion infligidos por toda clase de institu-
cion, incluyendo el Estado, v cuyas manifestaciones se mantie-
nen latentes por periodos largos antes de erupcionar como
violencia con consccuencias letales. Este concepto (ue utiliza-
do posteriormente por la Comision Especial del Senado Perua-
no sobre las Causas de la Violencia para examinar las razones
detrds del surgimiento v la expansién de tervorismo de Sendero
Luminoso. La comisién describio una situacion en la cual la
desintegracion social, las relaciones inequitativas de poder po-
litico, la falta de integracion cultural, la pobreza extendida y la
terrible situacién de nifios y jovenes condujo a la acumulacion
de violencia que se mantuvo adormecida por decenios antes de
explotar en una serie de actos de violencia terrorista y asesina.
los cuales molivaron una respuesta igualmente violenta por
parte de las fuerzas armadas v policiales,?

# Johann Galung (1969}, y Comisién Especial del Senade Peruano sobre
las Causas de la Violenicia (1989).
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De esta manera la viclencia estructural genera situaciones
latentes de conflicto violento, enlas cuales, como lo ha indica-
do Hannah Arendt, “aunque nadie puede afirmar con seguri-
dad dénde v cuando se alcanzara el punio de ruptura, podemos
observar, casi medin, como la fuerza v la resistencia son des-
truidos insidiosamente, y se desangra gota a gota a nuestras
instituciones”.” Los cambios en la combinacion y los incre-
mentos en la intensidad de las distintas lormas de exclusion
pueden agravar los conflictos v llevar a que se cruce el umbral
de la accion violenta. Este caso se dara particularmente cuan-
do una convergencia de exclusion ccondmica, social v politi-
ca, unidas a la exclusion de las generaciones [uturas v a la
alienacion y exclusion cultural, crea una situacién en la que
la discriminacién y el desprecio son percibidos porlos grupos
en desveniaja como profundamente arraigados en ¢l tejido social
y en el marco institucional. Bajo tales condiciones, cualquier
incidente, no importa cuan pequeno sca, puede convertirse en
un evento detonante que luego es magnificado por los lideres
que incitan y recurren a la violencla como medio para lograr
sus objetivos.

Hay siempre un aspecto cognitivo/culiural cuando se traspasa
el umbral de la accién viclenta. Una combinacion de varias [on-
mas de exclusion puede tolerarse mientras hava una percepcion
de que las cosas podrian estar peor, v de que hay poco que puede
hacerse para alterar la situacién. Tan pronto cambia esta percep-
cion, la violencia puede convertirse en una opcién atractiva. Esto
tue observado hace largo tiempo por Alexis de Tocqueville:

Una afrenta, soportada pacientemente mientias parece inalcanza-
ble la reparacion, aparece como intolerable una vez que la posibili-
dad de removerla cruza la mente de los hombres. Porgue el solo
hecho de que ciertos abusos hayan sido remediados atrae atencién
a otros, y éstos ahora parccen maés indignantes; la gente podrd su-
frir menos, pero su sensibilidad ha sido exacerbada” (Tockeville en
Schlesinger, 1997: 5).

¥ Arendt, 1970,
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De esta forma, la alienacién y la exclusion cultural son condi-
ciones necesarias para desencadenar una situacién de conflicto
violento, lo cual puede explicar por qué otras formas de exclu-
sion —politica, social, econdémica y la exclusién de las genera-
ciones luluras—- pueden coexistir por largoe tiempo sin
transformarse en conflictos violentos. Un sentimiento de “no
tener nada mas que perder”, una sensacién de futilidad y aba-
limiento, y una percepcién de que toda esperanza estd perdi-
da, probablemente conducirdn al convencimiento de que
recurrir a la violencia es la (nica manera de mejorar el futuro
del individuo o del grupo, y de que s6lo la accién violenta pue-
de restaurar el nivel minimo de dignidad compatible con la
condicién humana. En estas condiciones, los benelicios pro-
venientes de las acciones violentas parecen superar largamen-
e SUS COSL0S.

Tomando estas ideas en consideracion, el desarrollo puede
ser interpretado como un proceso que reduce la exclusion eco-
némica, social y politica, asi como la exclusion de las genera-
ciones futuras, la alienacion y la exclusién cultural, lo cual, a su
vez, mantiene a la sociedad por debajo del umbral de acciones
violentas, En términos normativos, el desarrollo implica, en-
tonces, el establecimiento de un conjunto de cendiciones ~ma-
teriales, institucionales y cognitivas— para la coexistencia
pacilica de una diversidad de grupos sociales y para la resolu-
¢ién no violenta de los conflictos

Comentarios finales

¢Como puede América Latina enfrentar los desafios de fin de
siglo y de milenio? ;Coémo responder al surgimiento del orden
global fracturado, a las persisientes desiguaidades y la pobreza
generalizada, a las crisis de gobernabilidad y al deterioro insti-
tucional? Quiza la primera tarea es tomar conciencia de la enor-
midad de estos desafios y de lo critico que es para el futuro de
la regién responder a ellos de manera adecuada, entre otras
cosas, para evitar posibles estallidos de violencia que retarden
el avance de las sociedades latinoamericanas por decenios du-
rante todo el siglo que estamos a punto de empezar.
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La paraddéjica y desconcertante situacion que nos ha tocado
vivir a fines de este siglo ha sido resumida por Eric Hobsbawm,
el destacado historiador britédnico, quien ha denominado al
periodo entre 1914 v 1989 “el corto siglo xx", en los siguientes
términos:

El corte siglo XX termind en problemas, para los cuales nadic tuvo,
ni siquiera pretendis tener, soluciones. Micniras que los ciudada-
nos de fin de sigle tanteaban su camino hacia el tercer milenio a
través de la neblina global que los rodeaba, 1o dnico que sabian con
certeza es que una época de la historia habia terminado. Sabian
muy poco mas que eso [...]

El siglo terming en un desorden global cuya naturaleza era poco
clara, y sin un mecanismo evidente para terminar con este desor
den o mantenerlo bajo contrel [...]

La razon de esta impotenceia reside no s6lo en la profundidad
genuina y la complejidad de Jas erisis mundiales, sino también en
el fracaso aparente de todos los programas, viejos ¥ nuevos, para
manejar o mejorar los asuntos de la humanidad (Hobsbawm, 1994:
558-559, 362-503).

América Latina no ha permanecido al margen de esta confu-
sién e incertidumbre, Estamos atn a la bitsqueda de una con-
cepcién estratégica de desarrollo que armonice nuestra diversa,
pero claramente identificable, herencia cultural con las exigen-
cias del arden global fracturado, de iniciativas para revertir si-
glos de desigualdad y de pobreza, v de nuevas formas
institucionales capaces de procesar demandas soclales y garan-
tizar la gobernabilidad democritica.

Mas alla de esta loma de conciencia sobre nuestra situacion
y nuestros desafios, es necesario reconocer que el principal las-
tre de América Latina durante todo el siglo XX ha sido la injus-
ticia social, que se manifiesta en las desigualdades persistentes,
en la pobreza generalizada v en la prevalencia de la exclusion en
sus multiples [ormas. Ninguno de los modelos de desarvollo
que hemos ensayado durante el siglo que termina ha sido ca-
paz de revertir esta situaciéon que, si bien ha permitido a unos
pocos disfrutar de privilegios y enormes riquezas, ha condena-
do a una abrumadora mayoria a condiciones de vida escasa-
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mente compatibles con la dignidad humana. La tarea mas us-
gente, v a la vez de muy largo aliento, en el préximo siglo sera
modificar este histérico desbalance y avanzar hacia sociedades
latincamericanas mas integradas y justas.

Nuevas estructuras institucionales, capaces de procesar las
demandas sociales internas y de responder a las exigencias
del orden global fracturado, serdn indispensables para con-
solidar la gobernabilidad democratica, aproximarnos cada vez
mas al buen gobicrno, y garantizar la legitimidad de las insti-
tuciones del Estado. Estas nuevas estructuras deberan arti-
cular al sector publico, al sector privado y a las organizaciones
de la sociedad civil, creando una nueva forma de hacer politi-
ca v de conducir los asuntos de nuestras naciones. Todo esto
debe hacerse teniendo en mente que el precario equilibrio social,
politico ¥ econémico que debemos mantener en la regién du-
rante los primeros decenios del préoximo siglo y milenio pue-
de ser alterado bruscamente, y que no es inconcebible que, al
menos en algunos paises de América Lalina, nos precipite-
mos en una espiral de violencia con perspectivas y consecuencias
[unestas.

Por tltimo, esté claro que los nuevos tiempos requieren de
un nuevo estilo de liderazgo politico en América Latina, mu-
cho mas flexible y adaptable que ¢l que hemos tenido durante
la mayor parte del siglo XX, y especialmente durante los alti-
mos dos decenios. Para poder enlrentar a la incertidumbre y a
laturbulencia que acompafian a la transicién a un nuevo sigio
¥ un nuevo milenic -un momento de nuestra historia en el
cual convergen los desafios de la globalizacion, de las persis-
tentes desigualdades y de la crisis de gobernabilidad- es preci-
so conlar con lideres que potencian a otros y que guian con
firmeza y suavidad, lideres preparados para limitar su ambi-
cion personal ¥ capaces de avanzar colectivamente compar-
tiendo el poder, hombres y mujeres con visién de futuro e
imaginacién praciica.
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ANEXO
Exclusion, violencia v desarrollo: 1 marco conceptual
La situacion de conflicto violento v sus componentes

{na situacion de conflicto vielento se genera cuando un indivi-
duo o grupo considera que la violencia es la tnica forma de
alcanzar objetivos, defender intereses o salvaguardar lo que
considera importante o valioso. Una situacién de conflicto vie-
lento es resultado de la confluencia de dos principales conjun-
tos de factoves, los cognitivos/culturales y los politicos/
soctoecondmicos, cuva proporcidn e influencia relativa es difi-
cil de determinar. El conflicto viclento estalla cuando el impac-
to combinado de estos factores escala mas alld de un unibral de
accion violenta, y es desencadenado por un evento detonanie
que puede ser apoyado o aprovechado por un liderazgo orienta-
do hacia la violencia {(véase ligura en pdgina 136).

Los factores cognitivos/culturales se refieren a las percepcio-
nes, conjuntos de ideas y formas de pensar que alientan a que
individuzos o grupos emprendan acciones violentas. Los facto-
res cognitivos se asocian a la percepcion de que la desigualdad
y la discriminacion estan institucionalizadas en las précticas
sociales y en la distribucién del poder politico y econdémico.
Estos factores, que generalmente estdn ligados a diferencias ét-
nicas, regionales, religiosas o culturales, tienden a trazar dis-
tinciones entre “nosotros” y “ellos”, tanto para relorzar la
identidad grupal como para justiflicar la intolerancia y la vio-
lencia. Cuando los factores cognitivos son ampliamente com-
partidos y estan profundamente enraizados en una sociedad,
adquieren la caracleristica de rasgo cultural que predispone a
sus miembros a la violencia. Los desacuerdos y desavenencias
de larga duracién, los malentendidos persistentes y la intole-
rancia son algunos de los [actores cognitives que contribuyen
al surgimiento de una situacién de conflicto viclento.

Los factores polfticos/socioecondnticos que [omentan la vio-
lencia comprenden tanto el luncicnamiento inadecuado de las
instituciones politicas, que supuestamente representan a los
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ciudadanos v procesan v responden a sus demandas, como una
serie de limitaciones sociales v econdmicas, tales como la falta
de acceso a los servicios sociales basicos, la discriminacién de
ciertos grupos {mujeres, minorias étnicas), la pobreza extendi-
da v privacién material, y las desigualdades en la distribucion
de la riquerza v las oportunidades.

Dentro de esta categoria de factores, los aspectos politicos/
institucionales se refieren al colapso de los mecanismos a 1ra-
vés de los cuales una sociedad procesa las demandas de sus
miembros y maneja los conllictos de manera pacifica. Los arve-
glos politicos que aseguran privilegios para algunos grupos v
mantienen a otros en desventaja, asf como los regimenes dicta-
toriales o autoritarios que ejercen el poder arbitrariamente,
contribuyen a crear condiciones propicias para la violencia. El
funcionamiento adecuado de las instituciones politicas (por
ejemplo, sistemas electorales que organizan la representacién
ciudadana, estructuras partidarias que canalicen las demandas
sociales adecuadamente, mecanismos para la participacion ciu-
dadana en los asuntos publicos) ayuda a evitar que se cruce el
umbral de acciones violentas y sc ingrese a una situacién de
conllicto violento.

Los aspectos socivecondimicos incluven el acceso a servicios
sociales bdsicos {salud, educacién, saneamiento, nutricion, vi-
vienda) que son necesarios para que todos los miembros de una
sociedad logren su potencial, y cuestiones de indole econdémica,
tales como los niveles de ingreso y oportunidades de empleo
que permiten el acceso a los bienes materiales, Un asunto fun-
damental al examinar los aspectos socieconémicos del conflic-
to violento es el determinar lo que puede considerarse un nivel
razonable v tolerable de desigualdad sociecondmica. La percep-
cién de lo que constituye un nivel “razonable” de desigualdad
variara de sociedad en sociedad (y también dentro de las socie-
dades), y est influenciada por factores cognitivos y culturales,
por la disponibilidad de recursos y por las estructuras institu-
cionales que gobiernan la movilidad socieconémica. A su vez,
esto nos lleva a temas tales como el balance apropiado entre la
miciativa individual y la cohesién social. Las presiones compe-
titivas v la posibilidad de mejorar la propia situacién personal
constituyen poderosas fuerzas motivadoras, pero conducen ine-

GLOBALIZACION, EXCLUSION, GOBERNABILIDAD 49

vitablemente a la diferenciacién econémica v social. Si no se
regulan adecuadamente, las disparidades socioeconémicas pue-
den tornarse excesivas v destiuir la cohesién social.

Hay complementariedades v disvuntivas asociadas con estos
diversos factores v aspectos de la situacién de conflicto violen-
to. Su convergencia acrecienta la probabilidad de que un indi-
viduo o grupo recurra a la violencia, pero en algunos casos unc
de estos factores puede compensar a otro. Por ejemplo, puede
haber una disposicién a tolerar regimenes autoritarios o dicta-
toriales cuando ellos proveen un nivel aceplable de bienestar
social v economico {lo que ha sido denominado “la base mate-
rial del consentimiento” para las dictaduras). La tolerancia de
las opiniones de los demas v la solidaridad tenderan a incre-
mentar cuando las sociedades mejoren sus niveles de vida, pere
también decreceran cuando estos niveles estén por debajo de
cierto punto critico, Ademads, la percepcion que tiene una so-
ciedad de su propia identidad étnica, religiosa v cultural puede
influenciar su voluntad de aceptar cierto tipo de instituciones
politicas.

La exclusion y las sitnaciones de conflicto violento

El cancepto general de exclusion, en sus diversas manilestacio-
nes, proporciona un enfoque til para explorar las interaccio-
nes entre la exclusion y los conflictos violentos. Los aspectos
econdmicos de una situacion de conflicto violento estdan divec-
tamente relacionados con el fenémeno de exclusidn econdii-
ca, que se refiere a la incapacidad de generar ingresos, de
participar [ormalmente en las actividades productivas v de ser-
vicio, y de obtener recursos que aseguren el acceso a los bienes
y servicios basicos necesarios para llevar una vida digna. Los
aspectos sociales de la situacion de conflicto violento se rela-
cionan directamente con el fendmeno de exclusion social, que
puede ser vista como un proceso que trasforma las diferencias
naturales que existen entre individuos v grupos en desigualda-
des institucionalizadas, y que no permite que algunos miem-
bros de la sociedad disfruten de sus derechos como personas y
logren desarroilar su pleno potencial como seres humanos. Los
aspectos politicos/institucionales de la situacion de conflicto
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violento estan directamente relacionados con el fenémeno de
exclusion politica, que se refiere a la imposibilidad de un indivi-
duo o grupo de ejercer plenamente sus derechos politicos como
ciudadanos, incluyendo la libertad de expresion, el derecho a
vivir segura y pacificamente, el derecho a participar en el ejer-
c'icio del poder politico y el derecho a ser gobernado democra-
ticamente,

Los aspectos cognitivos/culturales de la situacién de conflic-
to violento estan directamente relacionados con los fenémenos
de alienacion al nivel individual, y de exclusion cultural a nivel del
grupo. El primero se refiere al sentimiento de aislamiento y
de no pertenecer al grupo —y en particular al sistema politico
nacional en su sentido mas amplio- en el que el individuo esta
inmerso. El segundo se refiere a las divisiones étnicas, religio-
sas, regionales, lingiiisticas y culturales que existen entre los
diferentes grupos en una sociedad, las cuales pueden llevar a
uno de estos grupos a rechazar a los demas o a que sea rechaza-
do por ellos, y a que un grupo determinado pueda sentirse inca-
paz de formar parte de la entidad social mayor que lo alberga,
A menos que surja un marco cognitivo compartido para proce-
sar y resolver los desacuerdos y malentendidos que acompaiian
a la alineacién y a la exclusién cultural, éstas probablemente
devendrén en intolerancia. A su vez, la intolerancia abre el ca-
mino para la aceptacién de la violencia como tinica manera de
resolver conflictos.

Las interacciones entre estas distintas formas de exclusién
da lugar a la exclusion de las generaciones futuras, que se refiere
al hecho de que las dimensiones cognitivas/culturales y politi-
cas/socioecondmicas de la exclusion tienden a reproducirse. La
pobreza y la exclusién econdémica contri buyen al uso insosteni-
b!e de los recursos naturales y fomentan la degradacién am-
biental, y ésta, a su vez, limita las posibilidades de crecimiento
econdémico y avance social. Ademas, cuando no se satisfacen
las necesidades humanas basicas es dificil desarrollar las capa-
cidades intelectuales y educativas necesarias para beneficiarse
de los avances en el conocimiento cientifico y tecnolégico. Como
consecuencia, la exclusién econémica, social y politica, unidas
al deterioro ambiental y la incapacidad de beneficiarse de los
avances del conocimiento, conducen a la exclusién de las gene-
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raciones futuras. Esto condena a los jovenes, nifios v a quienes
no han nacido todavia a un destino similar al de sus antepasa-
dos que han sido y son excluidos.

Las diversas formas de exclusién coexisten v se refuerzan
mutuamente. En muchas partes del munde lo han venido ha-
ciendo por largo tiempe, aunque a veces sin levar a situaciones
de conllicto violento. El concepto de “violencia estructural” fue
acufiado en 1969 por Johann Gallung para reflerirse a los tipos
de privacion v represién infligidos por toda clase de institu-
cién, incluvendo el Estado, ¥ cuvas manifestaciones se mantie-
nen latentes por periodos largos antes de erupcionar como
violencia con consecuencias letales. Este concepto fue utiliza-
do posteriormente por la Comisién Especial del Senado Perua-
no sobre las Causas de la Violencia para examinar las razones
detras del surgimiento v la expansién del terrorismo de Sende-
ro Luminoso. La comisidn describié una situacion en la cual la
desintegracion social, las relaciones inequitativas de poder po-
litico, la falta de integracion cultural, la pobreza extendida v la
terrible situacion de nifies v jovenes condujo a la acumulacién
de violencia que se mantuvo adormecida por decenios antes de
explotar en una serie de actos de violencia terrorista v asesina,
los cuales motivaron una respuesta igualmente violenta por
parte de las fuerzas armadas y policiales, ™

De esta manera la violencia estructural genera siluaciones
latentes de conflicto violento, en las cuales, como lo ha indica-
do Hannah Arendt, “aunque nadie puede afirmar con seguri-
dad dénde y cuando se alcanzard el punto de ruptura, podemos
observar, casi medir, cémo la fuerza y la resistencia son destrui-
dos insidiosamente, y se desangra gota a gota a nuestras insti-
tuciones”.*’ Los cambios en la combinacién y los incrementos
en la intensidad de las distintas formas de exclusién pueden
agravar los conflictos y llevar a que se cruce el umbral de la
accién violenta. Este caso se dard particularmente cuandoe una
convergencia de exclusién econémica, social y politica, unidas
a la exclusién de las generaciones futuras y a la alienacién y

W Johann Galtung, “Violence, Peace and Peace Research”, Journal of Peace
Research, vol. 6 (1969), pp. 167-191; y Comision Especial del Senado Peruanc
sobire las Causas de la Violencia, Violencia v pacificacion, Lima, Desco, 1989,

¥ Arendt, 1970, p. 84.
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exclusion cultural, crea una situacion en la que la discrimina-
cién y el desprecio son percibidos por grupos en desventaja como
prolundamente arraigados en el tejido social y en el marco
institucional. Bajo tales condiciones, cualquier incidente, no
importa cudn pequefio sea, puede convertirse en un evenlo de-
tonante que luego es magnilicado por los lideres que incitan y
recurren a la violencia como medio para lograr sus objetivos.

Hay siempre un aspecto cognitivo/cultural cuando se traspasa
el umbral de Lt accioén violenta. Una combinacién de varias {or-
mas de exclusién puede tolerarse mientras haya una percepcion
de que las cosas podrian estar peor; y de que hay poco que puede
hacerse para alterar la situacién. Tan pronto cambia esta percep-
cién, la violencia puede convertirse en una opcién atractiva. Esto
fue observado hace largo tiempo por Alexis de Tocqueville:

Una afrenta, soportada pacientemente mientras parece inalcanza-
ble la reparacion, aparece como intolerable una vez que la posibili-
dad de removerla cruza la mente de los hombres. Porque el solo
hecho de que ciertos abusoes hayan sido remediados atrae atencion
a otros, y éstos ahora parecen mas indignantes; la gente podri su-
frir menos, pero su sensibilidad ha sido exacerbada (Tocqueville
citado por Schlesinger, 1997; 5),

De esta forma, la alienacion y la exclusién cultural son condi-
ciones necesarias para desencadenar una situacién de conflic-
to violento, lo cual puede explicar por qué otras formas de
exclusidn —politica, social, econémica y la exclusién de las ge-
neraciones futuras— pueden coexistir por largo tiempo sin lrans-
formarse en conflictos violentos. Un sentimiento de “no lener
nada mds que perder”, una sensacion de futilidad y abatimiento,
y una percepcion de gue toda esperanza estd perdida, probable-
mente conducirdn al convencimiento de que recurrir a la violen-
cia es la vinica manera de mejorar el futuro del individuo o del
grupo, y de que solo la accion violenta puede restaurar el nivel
minimo de dignidad compatible con la condicién humana. En
estas condiciones, los beneficios provenientes de las acciones
violentas parecen superar largamente sus costos.

Tomandoc estas ideas en consideracién, el desarrollo puede
ser interpretado como un proceso que reduce la exclusién eco-
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nomica, social y politica, asf como la exclusién de las genera-
ciones futuras, la alienacién y la exclusion cultural, lo cual, a su
vez, mantiene a la sociedad por debajo del umbral de las accio-
nes violentas. En términos normativos, ¢f desarrollo implica en-
tonces el establecimiento de un conjunto de condiciones
—matertales, institucionales v cognitivas—- para la coexistencia
pacifica de una diversidad de grupos sociales y para la resolucion
no violenta de los conflictos.
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GOBERNABILIDAD,
SOBERANIA ESTATAL Y GLOBALIZACION

DANTE CAPLUTO

INTRODUCCION

La cuestién de la gobernabilidad esta, en la perspectiva de este
trabajo, unida a la nocién de soberania es.tatal. En ese sentido,
aparecen dos limitantes principales que tienden a dcspla.zar la
voluntad publica: en el ambito interno los intereses particula-
res que concentran un poder mayor que el est.atal, en el externo
los procesos generados por la globalizacién financiera y el sur
gimiento del mercado de capitales que se expande fuera de todo
control, estatal o publico.

CAPITULO I

La gobernabilidad
conto soberania interior del Estade

La nocién de gobernabilidad fue haciéndose, con el uso, ambi-
gua y equivoca. Algunas veces se reliere a la contradiccion en-
tre las demandas sociales y las necesidades de la economia. Asf,
se dice que la oposicion entre la racionalidad de ciertos plane‘s
econémicos necesarios y las demandas sociales torna una si-
tuacién ingobernable. Otras veces, la idea se reliere de'una
manera mas genérica a la imposibilidad de asegurar un cierto
orden en la sociedad, una suerte de crisis de poder, donde la
ingobernabilidad es la antesala de la anarquifa.' N
En las paginas que siguen exploraré la idea de gobgmablll-
dad desde el punto de vista de su vinculo con las nociones de

! Véase al respecto, en este libre, el trabajo de Francisco Sagasti, “Globaliza-
cion, exclusién, gobernabilidad y conflicto secial”, capitule I1.
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