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«UNRISD significa mas que el Instituto de Investigacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social. En el transcurso de cuatro
décadas, UNRISD ha significado también el planteamiento de ideas pioneras, enfoques innovadores y nuevas formas de pensamiento.
Al examinar las dimensiones sociales de los desafios mundiales, UNRISD ayuda a garantizar que el problema de la seguridad de las
personas esté siempre en nuestra mira. Y mientras tanto, ha ayudado verdaderamente a forjar la visién de un mundo mejor para todos.»

Juan Somavia, Director General de la Organizacién Internacional del Trabajo

«UNRISD = Refugio en las Naciones Unidas para la Integridad, la Solidaridad y el Desarrollo. Gracias, UNRISD, por esos 40 afos.
iY que sobrevivas...el futuro es tuyo! Con mucho aprecio.»

Johan Galtung, Director de Transcend: A Peace and Development Network

«En una época en que demasiada investigacion en ciencia social ha sucumbido a las presiones para que sea conformista o se ha
perdido en la confusidn, la labor de UNRISD se destaca por su claridad, su compromiso y su creatividad. Espero con anticipacién cada
nueva publicacién de UNRISD porque plantea asuntos novedosos y aun explora temas antiguos con perspicacia.»

Jayati Ghosh, Catedrdtico de Economia de la Universidad Jawaharlal Nehru, India

El Instituto de Investigacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD) es una agencia auténoma que se encarga

de hacer investigacién multidisciplinaria sobre las dimensiones sociales de los problemas contemporaneos que afectan al desarrollo.
Su labor se guia por la conviccién de que para formular politicas de desarrollo efectivas es crucial comprender el contexto
sociopolitico. El Instituto trata de ayudar a los gobiernos, agencias de desarrollo, organizaciones de base y académicos, a entender
mejor como las politicas de desarrollo y los procesos de cambio econémico, social y del medio ambiente afectan a diferentes grupos
sociales. Trabajando con una extensa red de colaboracién de centros de investigacién nacionales, UNRISD tiene como meta promover
estudios originales y fortalecer la capacidad de investigacién en los paises en desarrollo. Actualmente, las dreas de investigacién son
las siguientes: Sociedad civil y movimientos sociales; Democracia, gobierno y derechos humanos; Identidades, conflicto y cohesién

social; Politica social y desarrollo; y, Tecnologia, empresa y sociedad.
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PREFACIO

Desde la fundacién del Instituto de Investigacion
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(UNRISD) en 1963, el mundo ha experimentado
cambios profundos debidos a la descolonizacién,
la urbanizacién, la industrializacién, la democra-
tizacién y la mundializaciéon. A lo largo de este
periodo, UNRISD ha jugado un papel importante
en la movilizacién de la capacidad de investiga-
cién a fin de ponderar y entender las causas e impli-
caciones econdmicas, sociales, culturales y politi-
cas de dichos procesos, en especial la razén por la
cual la pobreza y el conflicto violento contintian
afligiendo a una gran parte de la humanidad. El
Instituto ha comprometido a investigadores de los
paises en desarrollo asi como de los desarrollados
en la busqueda mundial para mejorar nuestro
conocimiento sobre los problemas del desarrollo
social. Ademas ha contribuido significativamente
en los preparativos de las conferencias ordinarias y
de las cumbres de la Organizacién de las Naciones

Unidas y en sus procesos de seguimiento.

Durante esos 40 afios, las investigaciones, que ha
llevado a cabo UNRISD se han caracterizado por
su concentraciéon en las politicas dedicadas a las

personas y por poner en tela de juicio determina-
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dos aspectos de la modernizacién y del desarrollo
econémico. Se ha demostrado que este enfoque es
indispensable para entender la manera como las
estrategias basadas en el mercado y en el creci-
miento econémico requieren ser complementa-
das con instituciones que protejan y empoderen a
quienes estin en desventaja y que promuevan la
equidad y la justicia social. La labor actual del
Instituto, sobre pautas de desarrollo que sean eco-
némicamente viables, socialmente incluyentes y
que estén sustentadas democraticamente, tiene
especial importancia para los esfuerzos en mar-
cha del sistema de las Naciones Unidas a fin de
promover el desarrollo sostenible, la reducciéon de

la pobreza y la gobernabilidad.

La condicién de UNRISD como organismo auté-
nomo que puede comprometerse y en el cual se
piensa con libertad, le permite atender de mane-
ra consistente asuntos delicados, examinar las
principales politicas y enfoques sobre el desarrollo,
asi como proponer soluciones innovadoras. Por
esta razén, UNRISD es un miembro sumamente

valioso de la familia de las Naciones Unidas.

——

Kofi A. Annan
Secretario General

Organizacion de las Naciones Unidas
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Cuando UNRISD se fundé en 1963 por iniciativa
del gobierno de los Paises Bajos, habia una cre-
ciente preocupacién de que el crecimiento econé-
mico estuviera generando un desarrollo social muy
desigual. Actualmente persiste una preocupaciéon
semejante a la de aquellos afios, no tanto por el
elevado crecimiento econémico—que a su vez ha
demostrado ser esquivo—sino en relacién con el
cambio tecnolégico acelerado y la mundializacién.
A pesar de que ha habido modificaciones impor-
tantes en la forma como se deberian enfrentar las
contradicciones del desarrollo, el amplio programa
normativo adoptado al fundarse la Organizacién de
las Naciones Unidas contintia siendo tan relevante
ahora como hace 50 afos. Los elementos funda-
mentales de este programa—bienestar, equidad y
derechos humanos—son los que, durante cuatro
décadas, han guiado la labor de investigacién de

UNRISD.

El Instituto ha utilizado sus limitados recursos
para aportar a la Organizacién de las Naciones
Unidas y a las personas responsables de formular
las politicas, el conocimiento que se genera en
muchos de los centros de investigacién que hay en
el mundo, sobre las complejidades y los diversos
enfoques relacionados con esas metas fundamen-
tales. También ha tratado de llenar el vacio entre
la investigacién y la formulacién de politicas al

persuadir a los investigadores de la importancia
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de los intereses de quienes formulan las politicas,
y al insistir en que estos tltimos deben respetar a
su vez la integridad de los procesos de investiga-
cién y la basqueda de formas alternativas para

atender los problemas sociales urgentes.

Puesto que el Instituto es una entidad auténoma
dentro del sistema de las Naciones Unidas, su
estructura de gestién interna le ha dado una gran
flexibilidad para interactuar con una amplia gama
de instituciones y de actores, asi como la libertad
para decidir sobre sus temas de investigacidn,
escoger las metodologias, seleccionar a los inves-
tigadores e identificar a los distribuidores mas ade-
cuados de sus publicaciones. Una caracteristica
notable del Instituto en sus 40 afios de historia, es
el gran nimero y diversidad de investigadores que
han contribuido a sus trabajos. Una atracciéon
fundamental de UNRISD ha sido no solamente
la oportunidad de servir a la Organizacién de las
Naciones Unidas, sino también la transparencia y
la seriedad del programa de investigacién del Ins-
tituto. Los investigadores se han dado cuenta de
que podian contribuir al cumplimiento de este pro-
grama sin comprometer su integridad intelectual

y cientifica.

En este informe, se hace una crénica de <tUNRISD
a sus 40» mediante una presentacioén sustantiva

del programa de investigacién del Instituto en el
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transcurso de los afios. Se espera que los lectores
consideren este volumen digno de la conmemora-
ci6én a que se refiere, pero, mis importante ain es
que obtengan nuevos conocimientos sobre las
aportaciones del Instituto a las ideas y los debates
relacionados con el desarrollo social en seis areas:
politica social y bienestar; cohesion y conflicto socia-
les; desarrollo sostenible; democratizacidn, socie-
dad civil y gobernabilidad; género y desarrollo; y,

mercados, empresas y normatividad.

En un informe general de este tipo es imposible
reflejar completamente el vasto nimero de inves-
tigaciones que se han llevado a cabo como parte de
los proyectos de UNRISD alo largo de cuatro dece-
nios. Tan sélo por razones de espacio, no es posible
citar todos los documentos, libros y autores; pero
me gustaria aprovechar esta oportunidad para agra-
decer a los varios miles de investigadores y autores
de instituciones académicas, de la sociedad civil y
de instituciones encargadas de formular politicas,
que han contribuido a los estudios, seminarios de

trabajo y conferencias del Instituto.

El éxito de UNRISD vy de las redes de investigado-
res asociados no habria sido posible sin el apoyo y
el compromiso de los sucesivos Consejos del Ins-
tituto, cuya integracién a través de los afios ha
subrayado la indole verdaderamente internacio-

nal de UNRISD. Debido a que UNRISD carece de
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una donacién financiera bésica o de una asigna-
cién fija derivada del presupuesto regular de la
Organizacién de las Naciones Unidas, se apoya en
las aportaciones voluntarias de un grupo funda-
mental de gobiernos donadores y de varios orga-
nismos privados que otorgan financiamiento.
Durante afios estos patrocinadores han demos-
trado su confianza en UNRISD al permitirle ejer-
cer su plena autonomia intelectual. Me gustaria
expresar mi gratitud por la generosidad de esas

instituciones y por su confianza en UNRISD.

He tenido el privilegio de servir al Instituto en
calidad de Director desde 1998 y seria una negli-
gencia de mi parte si no aprovechara esta oportu-
nidad para agradecerle al Secretario General de la
Organizacién de las Naciones Unidas, Kofi Annan,
por haberme nombrado para este cargo. Deseo
reconocer también la orientacién y el compromiso
de aquellos que han formado parte del Consejo de
UNRISD durante el ejercicio de mi cargo, asi como

la dedicacion y lealtad del personal del Instituto.

~ =

———

-

Thandika Mkandawire

Director
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INTRODUCCION

Tres valores fundamentales son los que guian la
labor de los individuos y las instituciones involu-
cradas en la investigacién, formulacién de politi-
cas y proyectos sobre desarrollo: todo ser humano
tiene derecho a un nivel de vida digno; deberia
permitirseles a las personas participar en las deci-
siones que afectan sus vidas; y todos deberian
convivir en paz. Sin embargo, a mis de 50 afios de
la fundacién de la Organizacién de las Naciones
Unidas, todavia no hay acuerdo sobre la manera
como deberian lograrse tales metas. Las perspec-
tivas de analisis y las politicas cambian con fre-
cuencia, lo que se refleja en la sucesién de con-
ceptos sobre el desarrollo que van y vienen segin
estén de moda, y que algunas veces se repiten:
«autosuficiencia», «necesidades bésicas», «medios
de vida sostenibles», «ajuste estructural», «buen
gobierno», «estrategias de reduccién de la pobreza»
y demas. Una interpretacién generosa de esta his-
toria de las ideas permitiria sugerir que la comu-
nidad internacional de desarrollo estd comprome-
tida con un proceso de aprendizaje constructivo y
que el conocimiento y los enfoques de la politica
maduran y mejoran con el tiempo. Esta claro que
en efecto, algo se estd aprendiendo, y hay algunas
sehales de que estd surgiendo un consenso mas
amplio sobre la estrategia de desarrollo. Sin embar-
go, también hay otra realidad. Detras de los diver-
sos conceptos y enfoques sobre desarrollo hay
verdaderos conflictos de intereses sobre cudles

grupos e individuos deberian gozar de recursos y
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de poder, y qué instituciones son las que deberian
forjar las pautas de desarrollo y determinar la dis-
tribucién de los costos y beneficios del crecimien-
to econémico, asi como de la modernizacién y del

cambio social.

Desde su fundacién en 1963, UNRISD se ha pre-
ocupado por estos problemas. El Instituto fue
fundado «para dirigir investigaciones sobre pro-
blemas y politicas de desarrollo social, asi como
de las relaciones entre diversos tipos de desarrollo
social y desarrollo econémico» (Naciones Unidas
1963). Una preocupacién principal de esa época
era que los beneficios de dos decenios de creci-
miento econémico de la posguerra se habian dis-
tribuido de manera muy desigual, tanto geogra-
fica como socialmente, sobre todo en el «Tercer
Mundo». Mis atn, el desarrollo habia sido inter-
pretado de manera restringida en términos de cre-
cimiento econdémico, mientras que las dimensio-
nes sociales quedaban frecuentemente, al margen
del modelo predominante de formulacién de poli-
ticas. El Instituto elaboré su programa inicial de
investigacion en torno a estas preocupaciones, rea-
lizando proyectos en los que se examinaba la rela-
cién entre el desarrollo econdémico y el social, las
formas de medir el desarrollo social, y las reper-
cusiones de los procesos y proyectos de desarrollo

en el nivel local.

Durante las tltimas cuatro décadas, esta agenda
ha evolucionado significativamente. Quedan algu-

nos elementos de continuidad, particularmente la
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«DURANTE CUATRO
DECADAS UNRISD HA
SIDO UNA INSTITUCION
PIONERA QUE CRUZA
LOS LIMITES DE

LA GEOGRAFIA,

LA DISCIPLINA,

LA METODOLOGIA

Y EL CONOCIMIENTO,
APORTANDO

UN MODELO DE
INVESTIGACION
RIGUROSO Y RELEVANTE
EN UN MUNDO CADA

VEZ MAS INTEGRADO.»

MICHAEL EDWARDS,
DIRECTOR DE
GOBERNABILIDAD

Y SOCIEDAD CIVIL

DE LA FUNDACION FORD,
ESTADOS UNIDOS

DE AMERICA

importancia de la relacién entre politica econé-
mica y politica social, asi como las repercusiones
variables del desarrollo econémico y de las politi-
cas gubernamentales en diferentes sectores de la
sociedad. Pero el contenido especifico del progra-
ma de investigacién ha cambiado frecuentemente

con el ir y venir de los diferentes proyectos.

En este informe se plasma la historia de la inves-
tigacién que se ha realizado en UNRISD, y en él
se examina la aportacién del Instituto al pensa-
miento y a los debates sobre desarrollo social. Se
evalta lo que han revelado los resultados de las
investigaciones en relacién con seis temas prin-
cipales, los cuales constituyen la base de los
siguientes capitulos:
« DPolitica social y bienestar;
« Cohesién social y conflicto;
« Desarrollo sostenible;
« Democratizacién, sociedad civil

y gobernabilidad;
. Distincién por género y desarrollo; y

« Mercados, empresas y regulacién.

cCAPi{iTULO 1 > BREVE H

CONTINUIDAD...

El mandato del Instituto proporciona tres pautas
que han orientado su labor de investigacién, a la vez
que le permiten una valiosa flexibilidad para deter-
minar las prioridades. Primero, UNRISD ha de exa-
minar los problemas sociales urgentes que sean
relevantes para el sistema de las Naciones Unidas.
Segundo, ha de explorar la relacién entre el desarro-
llo econémico y el social. Esta estipulacién pro-
porciona un marco de referencia a través del cual
UNRISD puede examinar las repercusiones socia-
les del desarrollo econémico, de la modernizacién
y (ulteriormente) de la mundializaci6n, asi como las
formas en que el desarrollo social permite realzar
no solamente el bienestar humano sino también el
crecimiento econémico. Tercero, UNRISD ha de
usar la libertad e independencia que le confiere su
condicién para ejercer una «actividad de las Naciones
Unidas con autonomia» a fin de emprender la
investigacién a fondo acerca de politicas y enfoques

gubernamentales e internacionales sobre desarrollo.

Determinadas perspectivas analiticas han propor-
cionado un sentido de continuidad a la labor de
investigacion del Instituto. Tres de ellas se destacan
especialmente: La primera implica poner en tela de
juicio la sabiduria convencional y los enfoques pre-
dominantes sobre desarrollo. A lo largo de su his-
toria, UNRISD ha planteado preguntas para inves-
tigar a fondo si los procesos y politicas de desarrollo
predominantes estin logrando lo que pretenden.

Los fundamentos conceptuales de dichas politicas
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también han sido evaluados. Esta critica no ha sido
dirigida solamente hacia la corriente conservadora
predominante, sino también hacia aquellos acto-
res y organizaciones que proponen opciones

reformistas o radicales (véase casilla 1.1).

Una gran parte de esta critica se ha concentrado en
un doble interés por los procesos de crecimiento
econémico, modernizacién y mundializacién que
no sélo estan generando efectos muy desiguales,
sino que ademads estin desquiciando los sistemas
de subsistencia y convenios institucionales que,
histéricamente, han proporcionado cierto nivel de
proteccién social. El trabajo de UNRISD sobre la
Revolucién Verde, realizado en el decenio de 19770,
y sobre la seguridad alimentaria y participacién
popular en el de 1980, fue motivado en parte por la
preocupacién de que uno de los procesos de cambio
social predominantes en los afios 7o—Ila acelerada
incorporacién de comunidades en gran parte auto-
suficientes, en las redes nacionales e internacio-
nales de produccién y de comercio ubicadas en las
zonas urbanas—estaba desarraigando a las perso-
nas antes de que se generaran sistemas nuevos de
subsistencia. De manera semejante, en el decenio
de 1990, en el trabajo del Instituto sobre los efectos
sociales de la mundializacion se llegé a la conclu-
sion de que el mundo estaba en medio de una reor-
ganizacién institucional; y que era testigo del dete-
rioro de algunas instituciones tradicionales de
proteccién social tales como el estado de bienestar,
las politicas de redistribucién, los sindicatos, junto

con determinadas estructuras comunitarias. Al

UNRISD 4

mismo tiempo, instituciones que estaban surgien-
do o que estaban siendo fortalecidas, como las ONG,
segufan siendo relativamente endebles al igual
que la responsabilidad social de las empresas, los
derechos humanos internacionales y el derecho
laboral. Méas aun, las politicas macroeconémicas
relacionadas con la liberalizacién econémica, fre-
cuentemente generaban un «entorno desfavorable»

para el desarrollo social (véase casilla 1.2).

Una segunda caracteristica de las investigaciones
que realiza UNRISD ha sido la adopcién de pers-
pectivas holisticas y sistémicas, las cuales han sido
especialmente importantes para entender las inter-
relaciones entre las diversas dimensiones del desa-
rrollo. Con el trabajo del Instituto relacionado con
los proyectos: Enfoque unificado para el anélisis y la
planificacién del desarrollo en el decenio de 1970,
Sistemas alimentarios y sociedad en los afios 8o,
Desarrollo sostenible en los afios 9o y, actualmen-
te, Politica social en un contexto de desarrollo, se ha
tratado de superar la fragmentacién de la politica y
el andlisis del desarrollo al insistir en los enfoques
multidisciplinarios e integradores. En esos y en
otros proyectos mds, se han examinado no sola-
mente los aspectos econdémicos, sociales, ambien-
tales, politicos e histéricos; sino también los vin-
culos entre los niveles local, nacional e internacio-
nal. Esta forma compleja de visualizar y entender al
mundo no se presta para proponer soluciones uni-
versales simplistas o para repetir «frases trilladas».
En efecto, la investigaciéon que realiza UNRISD ha

permitido desafiar con frecuencia las prescripciones
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Casilla 1.1—Enjuiciamiento
de la sabiduria convencional

El trabajo sobre medicién del desarrollo realizado en los
decenios de 1960 y 1970 implicé una critica a las formas
en que los cientificos sociales y los organismos de las
Naciones Unidas aplicaban los métodos convencionales
de recopilacién de datos y los indicadores sociales, en el
andlisis y en la planificacion del desarrollo.

Desde finales de los afios 70, la investigacion sobre
participacion social surgi6 en parte por la preocupa-
cion de que muchas agencias de desarrollo estaban
ensalzando las virtudes de la participacién pero reducian
el concepto a participacién pasiva, en oposicion a la
participacion activa 0 empoderante.

La investigacion que se llevé a cabo en los afios 70 sobre la
llamada Revolucién Verde permitié desafiar el supuesto
de que los principales adelantos tecnoldgicos mejorarian
necesariamente los medios de vida de los productores rura-
les; en vez de eso generaron ganadores y perdedores.
La atencion que se prest6 a los problemas de bienestar
en el decenio de 1980 estaba vinculada parcialmente con
el interés por la ortodoxia entonces en boga, en la que se
insistia en la satisfaccion de las necesidades basicas, mas
que en la habilidad de la poblacion para ganarse la vida.
La investigacion sobre los efectos sociales del ajuste es-
tructural realizada a finales de los afios 80 y principios de
los afios 90, permitié poner en entredicho las politicas neo-
liberales y los supuestos de que la desregulacién, la orien-
tacion hacia la exportacion y la privatizacion estimularian el
crecimiento y el desarrollo en los paises pobres endeudados.
El trabajo sobre distincion por género realizado en el

decenio de 1990 implicé una critica del enfoque conocido

como «mujer en el desarrollo» (MED), en el cual se ten-
dia a concentrarse de manera restringida en el acceso
de las mujeres a proyectos e instituciones de desarrollo,
en oposicion a los problemas de derechos y poder rela-
cionados con el género.

Durante varias décadas, diversos estudios sobre la socie-
dad civil han permitido desafiar las perspectivas roman-
ticas en las que se ha exagerado el potencial de las ONG, el
de la participacion social y el de los movimientos sociales.
La investigacion sobre problemas del medio ambiente
realizada en el decenio de 1990 permitié poner en tela
de juicio el supuesto de que la proteccién ambiental era
necesariamente benéfica para las personas y para el
desarrollo, al analizar las tensiones que hay entre deter-
minados enfoques predominantes para proteger el
medio ambiente y el bienestar humano.

El trabajo sobre tecnologias de la informacion y la co-
municacion (TIC) ha permitido desafiar la idea de que
dichas tecnologias aportan a los paises en desarrollo un
medio para lograr etapas del desarrollo a saltos agigantados.
Maés recientemente, UNRISD también ha girado su aten-
cién hacia otros términos y conceptos tales como des-
centralizacién, buen gobierno y responsabilidad
social de las empresas, al emprender investigaciones
que revelan la forma problematica en que dichos con-
ceptos han sido aplicados en la practica.

En el trabajo que se realizd en el pasado sobre un enfo-
que unificado hacia el desarrollo asi como en la inves-
tigacion actual sobre politica social ha habido un inte-
rés por la forma como frecuentemente las personas encar-
gadas de formular politicas han tratado a la politica social:
como un agregado de la politica econémica, en vez de

un aspecto integral de la estrategia de desarrollo.
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estandarizadas, las formulas universales y el enfo-
que en el que se propone «una misma solucién
para todos», que muchas veces son caracteristicas
de la formulacién de politicas y del analisis en el
admbito internacional, al insistir, en cambio, que
las politicas deben adaptarse a las circunstancias

locales y nacionales.

Un tercer elemento de continuidad en el enfoque
del Instituto ha sido el andlisis a partir de la econo-
mia politica, lo cual implica tomar en consideracién
cuestiones de distribucién de recursos y de poder
entre grupos sociales diferentes, junto con los
conflictos de intereses. Desde esta perspectiva, se
advierte que los resultados sociales del crecimiento
econémico y del desarrollo tecnolégico estan con-
dicionados por las relaciones sociales y de poder asi
como por determinadas instituciones; que los pro-
cesos, politicas y proyectos de desarrollo generan
ganadores y perdedores; y que para lograr el cambio
social y el cambio en las politicas pablicas a fin de
poder atender efectivamente los problemas de
pobreza, desigualdad e injusticia; es necesario
modificar el equilibrio de las fuerzas sociales y for-
talecer al electorado de los actores politicos y socia-
les que puedan desafiar el statu quo. Al adoptar
este planteamiento, UNRISD ha sido capaz de des-
agregar los efectos de los procesos y politicas de
desarrollo en diferentes grupos sociales, ademas
de insistir en sus recomendaciones de politica, en
la importancia que tienen la participacién, el empo-
deramiento y el funcionamiento adecuado de las

instituciones reguladoras y redistribuidoras.

UNRISD 4

Casilla 1.2—Informes distintivos
de UNRISD

UNRISD prepar6 dos informes fundamentales para contribuir
a las deliberaciones mundiales relacionadas con la Cumbre

Mundial para Desarrollo Social y su seguimiento.

Estados de desorden: Los efectos sociales
de la globalizacion (UNRISD 1995)

En este informe se examinan los efectos sociales contradic-
torios de la mundializacion. El titulo, Estados de desorden,
es indicativo de sus resultados: la mundializacién y algunas
de las politicas que la apoyan han estado relacionadas con
una gama de problemas sociales y cambios institucionales
que aumentan la vulnerabilidad de las personas. Més aun,
los costos y beneficios de la mundializacion han sido distri-
buidos de manera muy desigual entre diversos paises y
grupos sociales. En el informe se sostiene la idea de enca-
rar directamente uno de los desafios mas complejos de
nuestros tiempos: proveer un minimo de seguridad social y
econoémica universal en una era de apertura de mercados,

de competencia feroz y de cambio tecnolégico acelerado.

Se necesita minimizar los efectos polarizadores y desintegra-
dores de la mundializacién mediante nuevas estrategias que

reafirmen los derechos de todas las personas. La ciudadania
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nacional deberfa ser reforzada por la cooperacion interna-
cional, la solidaridad y el respeto a los derechos humanos;
lo que en el informe se denomina «ciudadania mundial».
Se requiere fortalecer determinados acuerdos instituciona-
les que han surgido en el transcurso de los Gltimos 50
afios—relacionados con los organismos de las Naciones
Unidas, el derecho internacional, la ayuda para el desarro-
llo y el activismo y participacion de la sociedad civil—y

reformar otros.

La mano visible: Asumir la responsabilidad
por el desarrollo social (UNRISD 2001b)

Al final del decenio de 1990, UNRISD hizo una evaluacion
del avance logrado en torno al compromiso clave de la
Cumbre Mundial para el Desarrollo Social de 1995: Forjar
«un entorno favorable» para el desarrollo social. Cinco
afios después de la Cumbre Social, la oposicién politica a la
ceguera social del ajuste estructural estaba creciendo; y
gracias a la indagacion académica se estaban erosionando
el respaldo tedrico y empirico de las politicas neoliberales.
Los derechos humanos estaban en ascenso como parte de
la agenda. Habia sefiales de una nueva evaluacién del
papel del Estado asi como algun reconocimiento de las limi-
taciones que tenia el flujo de capital privado como panacea
para el desarrollo y del inaceptablemente alto nivel de vola-

tilidad y de riesgo en la economia mundial.

No obstante lo anterior, lo que surge del andlisis que se hizo
en este informe es un cuadro muy preocupante de politicas
y programas que se quedaban mas al nivel de la retdrica
ministerial que al de su aplicacion efectiva; asi como pautas
de crecimiento econémico, liberalizacion y desigualdad que
tendian a obstaculizar en vez de favorecer el desarrollo
social. La funcién de la politica social estaba restringida en

gran parte a la ayuda a grupos sociales especificos.

Mientras que la necesidad de proteccion social habia
aumentado, la asignacion de recursos para este propésito
de hecho estaba reduciéndose. En el informe se exige que
haya estrategias de desarrollo en las que se reafirmen los
valores humanos, las prioridades humanas, y la capacidad
de los seres humanos para forjar su propio destino. La «<mano
invisible» del mercado puede hacer que la economia mundial
funcione, pero se requiere que la mano humana—de las
personas con sentido de responsabilidad civica y con sus
gobiernos—Ila guie en la direccién mas productiva, para
formar un mundo que sea socialmente incluyente, trans-

parente y anclado en la democracia.
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...Y CAMBIO

El contenido del programa de investigacién de
UNRISD cambia con regularidad y, ocasionalmente
suceden virajes de mayor envergadura en su enfo-
que. Ello se debe a factores diversos: cambios en
las ideas sobre desarrollo y en las ciencias socia-
les; tendencias a nivel mundial en el desarrollo;
mayor interés internacional en determinados asun-
tos o problemas mundiales; peticiones de los patro-
cinadores para que se investiguen temas especifi-
cos; asi como la propia dindmica interna del
Instituto, incluidos los cambios de directores, de

miembros del Consejo e investigadores.

Para entender cémo y por qué ha evolucionado el
programa del Instituto, es importante recordar la
riqueza del proceso de aprendizaje en el que
UNRISD ha estado involucrado. Ello ha implicado
mantenerse al dia en cuanto a los acontecimientos
mundiales y, en algunas ocasiones, anticiparse a
las tendencias mundiales o regionales. Asi quedd
demostrado, por ejemplo, con las labores que se ini-
ciaron a finales del decenio de 1980 sobre conflicto
étnico, sobre las dimensiones sociales de los cam-
bios en el medio ambiente, y acerca de la transicién

que hubo en los paises comunistas europeos.

Los cambios en el programa de investigacién tam-
bién han sido resultado del «aprender haciendo»
y, algunas veces, de reconocer las limitaciones del
trabajo realizado anteriormente. Algunos de los

temas que han servido para sustentar los nuevos
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0

proyectos de UNRISD fueron resultado de una
investigacioén previa, con la cual se advirtieron
lagunas en el conocimiento y en el enfoque sobre
dichos temas. Por ejemplo, con la investigacién que
se inici6 a finales de los afios 70 sobre participa-
ci6én popular, se traté de reducir la brecha entre la
investigacién relacionada con las luchas por los
medios de vida, que habia sido el enfoque princi-
pal del trabajo de UNRISD sobre la Revolucién
Verde y la seguridad alimentaria, y la investiga-
ci6n relacionada con la politica de desarrollo inte-
grado, que habia sido objeto de interés en su tra-
bajo anterior. La promocién de un marco de politica
mis favorable a través de la participacién fue con-
siderada como una manera de permitir que los
grupos sociales en desventaja mejoraran sus

medios de vida.
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En el decenio de 1990, la investigacién sobre los
efectos sociales e institucionales de los programas
de ajuste estructural revelaron problemas graves
vinculados con el debilitamiento de determinadas
instituciones estatales. Esto condujo hacia nuevos
proyectos en los que se examinaba la forma como
pudiera reforzarse la capacidad del Estado, asi
como el papel de las instituciones democraticas

en la formulacién de politicas.

En el campo ambiental, el trabajo inicial sobre los
efectos sociales del deterioro del ambiente revel6
que ciertos esquemas de proteccién ecoldgica no
resultaron ser lo exitosos que muchos suponian;
por el contrario, podian tener implicaciones nega-
tivas para el bienestar humano y los medios de
vida. Esto llevé al Instituto a dos proyectos que
examinaron las repercusiones sociales de las zonas
protegidas y de otras iniciativas para la proteccién

del ambiente.

De manera semejante, aunque UNRISD habia
prestado mucha atencién al papel de las organiza-
ciones de la sociedad civil y el del Estado en el de-
sarrollo social y la proteccién al medio ambiente,
habia ignorado en gran parte el papel del sector
privado. Para corregir esta situacién, a mediados
de los afos 9o se inicid un proyecto sobre la res-
ponsabilidad de las empresas en torno a lo social

y al medio ambiente.

Se emprenden también nuevas investigaciones

para ampliar lo que pudiera ser un punto de vista
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reducido. Esto fue lo que se noté, por ejemplo, en
relacién con el trabajo sobre democratizacién. En
el decenio de 1980, la investigacién se centrd en
gran parte en la participacién de las personas y en
la accién colectiva, o democracia popular. Menor
atencién se dio al papel de las instituciones esta-
tales democréticas, o democracia representativa.
Este enfoque provenia de varias fuentes. En parte,
se debia a las perspectivas analiticas e ideologicas
en las que se identificaba la organizacién social y
politica de los «excluidos» como elemento clave
para el cambio social. Habia también escepticis-
mo en cuanto a que las instituciones democraticas
liberales pudieran aportar politicas en favor de
los pobres ante la falta de una participacién popu-
lar efectiva. Una cierta desconfianza en cuanto al
Estado, los partidos politicos y la planificacién,
jugd un papel importante. Desconfianza que en
UNRISD surgi6é como resultado de los trabajos
previos sobre la planificacién estatal, sobre la
realidad de los regimenes militares en América
Latina (advertida por la experiencia personal de
algunos de los investigadores de mas antigiiedad
en UNRISD), y sobre los partidos centralizados de

«vanguardia» en paises socialistas.

En el decenio de 1990, dentro de un marco de
referencia muy distinto, el Instituto amplié su
enfoque al examinar el papel de la sociedad civil y
de los movimientos sociales junto con el de las
instituciones estatales, en el desarrollo social. En
este periodo se advirtié una reactivaciéon de los

procesos democréticos en los que se daba mayor
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importancia a sistemas multipartidistas y a la
politica electoral. En la medida en que la atencién
de la comunidad internacional de desarrollo dio
un viraje hacia los problemas de politica macroe-
condmica y reforma estructural, se volvid necesa-
rio que los activistas e investigadores del desarro-
llo se comprometieran no sélo con los temas de la
participacién al nivel popular o al nivel micro,
sino también con los procesos politicos al nivel
macro. Inevitablemente, esto ultimo signific

reanudar el interés en el Estado.

Las perspectivas del Instituto sobre crecimiento
econémico también han cambiado. Durante
muchos afios, en el analisis de la relacién entre
crecimiento econémico y desarrollo social, o se
tomaba el crecimiento como algo dado o se le veia
desde una perspectiva critica. Cuando se fundé
UNRISD, el mundo estaba pasando por una fase
prolongada de crecimiento econémico sumamen-
te firme. Por lo tanto, lograr tasas relativamente
elevadas de crecimiento no era considerado como
un problema fundamental en el campo de la inves-
tigacion del desarrollo social. Lo que muchos obser-
vadores si veian como tal, era el crecimiento eco-
némico desigual o desequilibrado. Por lo tanto,
una gran parte del trabajo inicial del Instituto se
concentrd en las repercusiones negativas o no
intencionales del crecimiento econémico y la
modernizacién en determinados grupos sociales.
Esta perspectiva fue reforzada mediante el trabajo
que se realizé inmediatamente después en el que

se advirti6 una conexién firme entre el deterioro
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del medio ambiente y los procesos de crecimiento
y de modernizacién. Las tendencias mais recientes
en la economia mundial, relacionadas con las cri-
sis financieras y la reduccién de las tasas de cre-
cimiento o su baja prolongada, han obligado a
UNRISD a revisar la relacién entre el crecimiento
econémico y el desarrollo social. En el trabajo
actual sobre politica social no solamente se estin
estudiando las formas y las instituciones median-
te las cuales el crecimiento puede ser benéfico
para los grupos sociales més pobres, sino también
la manera como la politica social pueda favorecer

el crecimiento econdémico.

En algunas ocasiones, los cambios en los proyec-
tos del Instituto son parte de un viraje mas signi-
ficativo en el enfoque. A finales de los afios 70,
por ejemplo, la visién sobre politica de desarrollo,
planificacién y medicién se ampli6é considerable-
mente en la medida en que la atencién se dirigié
hacia los temas gemelos de la participacién y la
lucha por la subsistencia (UNRISD 1979). Este
viraje en el énfasis reflejaba parcialmente la modi-
ficaci6n radical que hubo en las ideas y politicas
de desarrollo en los afios 70, cuando las metas y
posibilidades de independencia y de desarrollo
alternativo recibieron la atencién de muchos circu-
los académicos, de activistas y de la propia
Organizacién de las Naciones Unidas. En el tra-
bajo sobre participacién popular se procurd apli-
car las metodologias de investigacién-accién para
examinar y fortalecer la capacidad de los grupos en

desventaja y carentes de poder para que entraran
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en accién y lograran influir en las decisiones. Las
recomendaciones que sobre politica se derivaron
de la investigacion sobre medios de vida y seguri-
dad alimentaria, se centraron en la necesidad de
estrategias de alimentacién y desarrollo nacional
basadas en la poblacién. A diferencia de determi-
nadas estrategias de modernizacién que preten-
dian beneficiar a los pobres mediante los llamados
efectos de «goteo hacia abajo», o con la esperanza
de generar empleo en los centros industriales
urbanos en expansién, en esta investigacion se
planteé el caso de que las politicas gubernamen-
tales se dirigieran al mejoramiento de las oportu-
nidades y de los medios de vida de los grupos de
bajo ingreso y de quienes estuvieran en desventaja,

tanto en zonas urbanas como en rurales.

Durante los ultimos afios de los 8o, el programa
de investigacién del Instituto fue renovado de nue-
va cuenta a fin de incorporarle diversos problemas
tipicamente relacionados con la mundializacién,
asi como nuevas prioridades de desarrollo relacio-
nadas con el desarrollo sostenible y la condicién
de las mujeres. Se pusieron en marcha proyectos
sobre temas relacionados con la identidad, el con-
flicto, las drogas ilicitas, el ajuste estructural y
la proteccién del medio ambiente. En la década
siguiente la atencién se centr6 en los problemas
del bienestar humano, la cohesién social y el papel
de diferentes actores e instituciones—mujeres,
organizaciones no gubernamentales (ONG),
empresas y gobiernos, entre otros—en el apoyo,

la configuracién o el deterioro del desarrollo
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social y sostenible. Una gran parte de la investi-
gacion implicaba una fuerte critica al neolibera-
lismo tal como se aplicaba en los paises en desa-
rrollo, con su insistencia en el «libre» mercado, la
disminucién del papel del Estado y la orientacién

hacia las exportaciones (UNRISD 1995; 2000€).

En el programa actual de cinco afios, que comen-
z6 en 2000, se han seguido explorando esos
temas a la vez que se insiste de manera especial
en el papel de la politica social y las instituciones
estatales democriticas en el desarrollo (véase casi-
lla 1.3). Algunos temas nuevos de interés mun-
dial—como el del VIH/SIDA, la brecha digital y el
de la responsabilidad social de las empresas—

también han sido incorporados.
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Casilla 1.3—Areas actuales
de investigacion

Desde 2000, los proyectos de investigacion de UNRISD se

han organizado bajo cinco amplias areas tematicas:

Politica social y desarrollo; en donde se examina el papel de
la politica y de las instituciones sociales en el desarrollo, en
particular las formas en que la politica social puede promo-
ver la proteccion y la justicia sociales a la vez que contribuye

al desarrollo econémico y a la politica democratica.

Democracia, gobernabilidad y derechos humanos; en don-
de se exploran algunos de los factores politicos e institu-
cionales que afectan la creacion de un entorno favorable
para la democracia y los derechos humanos en diferentes
escenarios nacionales, y se evalGan las politicas y enfoques
de los organismos internacionales y de los gobiernos dona-
dores que estan presionando a los paises en desarrollo

para que reformen sus instituciones publicas.

Sociedad civil y movimientos sociales, que se concentra en
el papel de las organizaciones, redes sociales y movilizacio-
nes de la sociedad civil en el desarrollo y en la formulacion
de politicas, y en donde se analizan las relaciones entre dife-
rentes actores de la sociedad civil asf como la indole de sus
relaciones con el gobierno, con las organizaciones interna-

cionales y con el sector privado.

Tecnologia, empresa y sociedad; donde se examinan las
repercusiones de los acelerados avances en la tecnologia,
la inversion extranjera directa y los sistemas de administra-

cién de las empresas en el desarrollo humano sostenible.

Identidad, conflicto y cohesién; donde se consideran las
formas como identidades diversas y cambiantes, que pro-
porcionan estructura y significado a la vida de las personas;
afectan los patrones de conflicto, de exclusion y de solida-

ridad en un mundo globalizante.

Fuente: www.unrisd.org

¢POR QUE SE
TERMINAN LOS
PROGRAMAS?

Peridédicamente, las dreas principales de trabajo
llegan a su fin aunque, algunas veces, sélo por
unos cuantos afios. El trabajo sobre medicién e
indicadores sociales, sobre el cual UNRISD habia

construido su reputacién inicial, cesé durante
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varios afios desde mediados de los afnos 8o. Esto
se debi6 fundamentalmente a la salida de miem-
bros claves del personal de investigacién, al costo
de la compleja labor de estadistica que se llevaba
a cabo, asi como a un cambio en las prioridades
de investigacion del Instituto, hacia temas maés
relacionadas con la «economia politica». El aleja-
miento del tema de indicadores coincidié tam-

bién con un giro interno metodolégico por el cual
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«UNRISD ES MI
FAVORITO ENTRE LOS
HEROES MENORES
OLVIDADOS DEL
SISTEMA DE LAS
NACIONES UNIDAS,
NAVEGANDO DURANTE
40 ANOS EN AGUAS
PROCELOSAS BAJO

LA DIRECCION DE
SUCESIVOS CAPITANES
VISIONARIOS,
ANTEPONIENDO EL
DESARROLLO DIRIGIDO
HACIA LO HUMANO

DE MANERA HOLISTICA,



EN EL CENTRO DE SUS
ASUNTOS, VARIOS
DECENIOS ANTES DE
QUE FUERAN
FORMULADOS LOS
OBJETIVOS DE
DESARROLLO DEL

MILENIO.»

EVELINE HERFKENS,
COORDINADORA EJECUTIVA
DE LA CAMPANA SOBRE LOS
OBJETIVOS DE DESARROLLO
DEL MILENIO DE LA
ORGANIZACION DE

LAS NACIONES UNIDAS.

se insistié en que los estudios de caso, sobre con-
textos locales en los paises en desarrollo, podrian
ser un medio de recopilacién de informacién

potencialmente costo-efectivo.

Otro de los programas de investigacién promi-
nentes del Instituto, la investigacién sobre parti-
cipacion popular, también terminé de manera
inconclusa a finales del decenio de 1980, debido
en parte a una escasez de fondos, pero también
por la incertidumbre institucional acerca de la
direccién futura de esta area de investigacion. Sin
embargo, en varios de los proyectos de UNRISD se
continuaron examinando las implicaciones de la
participacién en relacién con problemas concre-
tos del desarrollo tales como la distincién por géne-
ro y la proteccién del ambiente. A mediados del
decenio de 1990, aquel tema de la participacién
fue adoptado nuevamente en proyectos que anali-
zan el potencial y las limitaciones de la sociedad
civil y de los movimientos sociales en el desarrollo

y en la formulacién de politicas.

La labor sobre la reconstruccién de sociedades
destruidas por la guerra, que se llevé a cabo como
parte del Proyecto para la reconstruccién de las
sociedades destruidas por la guerra (WSP, por sus
siglas en inglés), constituy6 el programa de mayor
envergadura del Instituto a mediados del decenio
de 1990. Este programa fue terminado en 1998
en gran parte como respuesta al hecho de que
habia girado significativamente hacia actividades

operativas en vez de las de investigacién. Aquéllas
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habian implicado la reunién de actores claves para
que participaran en un didlogo sobre problemas y
politicas del desarrollo y la reconstruccién de
determinados paises. Puesto que el mandato del
Instituto es llevar a cabo trabajo de investigacién,
se decidié que el Proyecto para la reconstruccién de
las sociedades destruidas por la guerra continuara

en otro 4mbito institucional.

Desde mediados de los afios 8o hasta finales del
decenio de 1990, UNRISD ejecutd 13 proyectos en
el campo del medio ambiente y de desarrollo sos-
tenible. Sin embargo, después de 15 afios de inves-
tigacién en estos temas, se suscité la preocupa-
cién de que esta drea de trabajo se habia expandido
excesivamente, generando un desequilibrio en el
programa del Instituto. En 2000, con la reestruc-
turacién que tuvo lugar bajo el nuevo Director, se
concluyeron varios proyectos sobre ambiente y
desarrollo sostenible, y se volvi6 a enfocar el inte-
rés en temas de politica social, pobreza, equidad y

democratizacién.
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Casilla 1.4—UNRISD y las Cumbres de
la Organizacién de las Naciones Unidas

Durante los Gltimos 10 afios, los resultados de las investi-
gaciones de UNRISD han sido la base de sus aportaciones
sustantivas a las cumbres mundiales mas importantes,

patrocinadas por la Organizacion de las Naciones Unidas.

Conferencia de Naciones Unidas sobre

Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992)

A fin de aportar insumos al proceso de organizacion de la
Cumbre sobre la Tierra, el Instituto se apoy6 en la investi-
gacion vigente desde finales del decenio de 1980 e inici6 un
nuevo trabajo. Organiz también una reunién internacional
varios meses previos a la conferencia de Rio de Janeiro para
destacar el perfil de las dimensiones sociales de los proble-
mas sobre el medio ambiente, que hasta entonces habian
sido relativamente olvidados en los preparativos para la
cumbre (UNRISD 1992).

Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social
(Copenhague, 1995)

El trabajo de UNRISD para la Cumbre Social abarcd tres
temas: renovacion de ideas sobre desarrollo social en el
decenio de 1990; reestructuracién econémica y nuevas
politicas sociales; y diversidad étnica y politicas publicas.
Las aportaciones del Instituto incluyeron dos seminarios
que coincidieron con los trabajos preparatorios de la cumbre;
una serie de talleres y simposios realizados simultaneamente
con la reunion oficial y el foro de las ONG; asf como diversas
publicaciones a saber: 10 Documentos Especiales, cuatro
Documentos de Informacion y el informe denominado Estados

de desorden: Los efectos sociales de la globalizacion

(véase casilla 1.2). Los documentos elaborados por un gru-
po de eminentes escritores y cientificos sociales, en los que se
reflexiond sobre los procesos y trayectorias del cambio social
al final del milenio, también fueron publicados en un libro
titulado Social Futures, Global Visions (Futuros sociales,

visiones mundiales) (Hewitt de Alcantara 1996).

Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer

(Beijing, 1995)

Las aportaciones del Instituto a esta cumbre provenian de
la investigacion sobre distincion por género que habia
empezado en 1992. En el foro de las ONG, UNRISD llevé a
cabo una mesa redonda sobre Perspectiva del género en las
politicas macroeconémicas: Conceptos e instituciones; y
como parte de la conferencia oficial organizd un panel
sobre Perspectiva de género: Obstaculos y oportunidades.
El Instituto también elabord conjuntamente con el PNUD

una serie de 13 Documentos Especiales.

Segunda Conferencia de Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos (Estambul, 1996)

El trabajo de UNRISD sobre gobernabilidad urbana, en el
cual se trat6 de identificar los procesos para incorporar las
voces de los excluidos en la toma de decisiones a nivel
local, constituy6 la base de las aportaciones del Instituto a
la reunién Habitat Il. El Instituto participd en el proceso de
elaboracion del Programa de Habitat, y realizé reuniones en

el foro de las ONG y en la Universidad de Habitat.

Revision quinquenal de la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social (Ginebra, 2000)
Como aportacion a esta reunion, UNRISD evalué el avance

en el cumplimiento de los objetivos sefialados en la Cumbre
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Social de 1995. Para ello, 50 investigadores de 35 paises
participaron en una amplia investigacion que dio como
resultado 10 Documentos Especiales ademas del informe,
La mano visible: Asumir la responsabilidad por el desa-
rrollo social (véase casilla 1.2), el cual fue presentado en
una conferencia dentro del marco de la reunién mundial
Ginebra 2000. UNRISD patrocin6 también un Foro Virtual
en la red a fin de compartir informacion sobre iniciativas
para aplicar la Declaracion y la Plataforma de Accion de la

Cumbre Social.

Revision quinquenal de la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer (Nueva York, 2000)

La contribucién de UNRISD a la Sesion Especial de la
Asamblea General de las Naciones Unidas Beijing +5, con-
sisti6 en la presentacion de documentos encargados y la
organizacion de un taller abierto al plblico sobre Justicia en
materia de género, desarrollo y derechos, donde se exami-
no la relacion entre las necesidades y los derechos; la posi-
bilidad de que la democracia haya empoderado a las
muijeres; y los derechos de las mujeres en relacion con el
multiculturalismo (UNRISD 20004a).

Tercera Conferencia Mundial contra el Racismo,

la Discriminacién Racial, la Xenofobia y las Formas
Conexas de Intolerancia (Durban, 2001)

UNRISD encargd 30 documentos y organizé una reunion
paralela de tres dias, durante la cual se examinaron las
oportunidades, problemas y desafios inherentes a las poli-
ticas publicas concebidas para superar las practicas racistas
y xenofdbicas en diversos entornos. Los documentos se cen-
traron en cuatro grandes temas: la construccion social de la

raza y la ciudadania; la dinamica social del racismo y las

desigualdades; respuestas organizadas ante la diversidad
cultural; y las repercusiones de las politicas pablicas en las
relaciones entre razas (UNRISD 2002b).

Segunda Asamblea Mundial sobre

el Envejecimiento (Madrid, 2002)

UNRISD contribuy6 con 15 documentos encargados en los
que se examinaron los temas siguientes: las dinamicas y
desafios del envejecimiento de la poblacién en paises con
trayectorias de desarrollo diferentes; la proteccion social
formal, incluidos los programas de pensiones, la atencion a
la salud y los servicios sociales; y la gama de mecanismos
informales relacionados con la economia de la asistencia a
personas dependientes. Dichos documentos fueron presen-
tados en una conferencia de dos dias simultanea a la reunién
oficial (UNRISD 2003a).

Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
(Johannesburgo, 2002)

UNRISD aprovech la ocasion de la Cumbre Rio+10 «para
llamar la atencién sobre cuestiones de economia politica»
relacionadas con el analisis y las propuestas vinculados a la
Agenda 21 y otros documentos de politica predominantes,
los cuales a menudo fracasan en el examen de las dificulta-
des y obstaculos que impiden un cambio efectivo de politica,
asi como la participacion y la movilizacién social. Los docu-
mentos correspondientes fueron presentados en un simpo-
sio paralelo patrocinado conjuntamente con la Universidad
del Witwatersrand. El Instituto public también un informe
denominado People, Power and the Environment (Gente,
poder y el medio ambiente), en el que se resumen 15 afios
de investigacion realizada por UNRISD sobre el ambiente y
el desarrollo sostenible (UNRISD 2002a).
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LA INTERACCION
CON LAS NACIONES
UNIDAS Y
PATROCINADORES

En el transcurso de los afios, UNRISD se ha ubi-
cado en la interseccién entre la comunidad inter-
nacional de instituciones académicas y organiza-
ciones de la sociedad civil interesadas en los temas
del desarrollo por un lado, y los organismos de
desarrollo de los sistemas multilaterales y bilatera-
les por el otro. Acttia como intermediario en torno a
ideas y andlisis provenientes de la investigacién en
ciencias sociales y las comunidades de activistas,
a la vez que evalta la relevancia de dichas perspec-
tivas para la formulacién de politicas internacio-
nales. Este papel ha sido especialmente importante
en relacién con las cumbres de la Organizacién de
las Naciones Unidas (véase casilla 1.4). Mediante la
organizaci6én de conferencias, seminarios y didlogos
informales, UNRISD ha tratado también de mejo-
rar el flujo de informacién entre los propios fun-
cionarios de las Naciones Unidas al reunirlos para
que participen en debates sustanciales sobre proble-

mas claves del desarrollo (UNRISD 2001a, 2003b).

Dado el mandato del Instituto de realizar investi-
gaciones sobre problemas considerados «urgentes
e importantes» por el sistema de las Naciones
Unidas y los organismos nacionales de desarrollo,
asi como por su total dependencia de las aporta-
ciones voluntarias de los donadores (véase casilla

1.5), UNRISD esta abierto a los requerimientos de
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organismos del exterior para emprender investi-
gacién sobre problemas especificos. De hecho,
algunas de las dreas principales de trabajo del Ins-
tituto, incluidas las relacionadas con cuestiones
en materia de género y del ambiente, empezaron
como proyectos requeridos especificamente por
los patrocinadores. Ambos programas se desarro-
llaron posteriormente con sus propias dindmicas,
y UNRISD les definié su contenido sustancial

gracias a su red de investigacién mundial.

El papel del Instituto como «proveedor de servicios»
tiene la ventaja de asegurar que sus investigaciones
sean relevantes para la formulacién de politicas,
pero también implica relaciones e influencias,
que se necesitan manejar cuidadosamente. Pueden
suscitarse, en particular, tres tipos de riesgos.
Primero, existe el riesgo de que las organizaciones
bilaterales y multilaterales lleguen a involucrarse
demasiado en la elaboracién del programa de
investigacion. Segundo, una relacién demasiado
estrecha con los patrocinadores puede marginar
la investigacién de tipo mds conceptual, pionera y
critica. Tercero, responder a los requerimientos de
gran alcance puede dar como resultado un progra-

ma de investigacién disperso y carente de enfoque.

En la practica, UNRISD rara vez ha tenido que
enfrentarse a los dos primeros tipos de riesgos. Ello
se debe en parte a que sus donadores tradiciona-
les principales (Suecia, los Paises Bajos, Noruega,
Dinamarca y Finlandia), han respetado la autono-

mia del Instituto y se han abstenido de participar
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Casilla 1.5—¢Quién financia a UNRISD?

El Instituto depende de las aportaciones voluntarias de los
gobiernos, los organismos de desarrollo y las fundacio-
nes. Los gobiernos de los paises siguientes han contribui-
do al financiamiento de UNRISD durante los 0ltimos 40
afios: Alemania, Australia, Austria, Canada, Cuba, Chipre,
Dinamarca, los Estados Unidos de América, Finlandia,
Francia, Hungrfa, Irén, Irak, Italia, Jamaica, México, Nicaragua,
Noruega, los Paises Bajos, Suecia, Suiza, el Reino Unido y la

antigua Yugoslavia.

El programa vigente de investigacion recibe apoyo de los

gobiernos y organismos siguientes:

> Gobiernos: Dinamarca, Finlandia, México, Noruega,
los Paises Bajos, Suecia, Suiza y el Reino Unido.

> ONG y fundaciones: Fundacion Ford (Estados Unidos
de América), Deutsche Gesellschaft fir Technische
Zusammenarbeit (GTZ; Alemania), Fundacion MacArthur
(Estados Unidos de América), Réseau universitaire inter-
national de Genéve (RUIG; Suiza), Fundacion Rockefeller

(Estados Unidos de América).

> Organizacion de las Naciones Unidas y otros organis-
mos multilaterales: Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Programa
Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA
(ONUSIDA).

Donador délares de EUA
Dinamarca 185,625
Finlandia 165,063
México 2,427
Noruega 404,083
Paises Bajos 496,545
Reino Unido 320,320
Suecia 803,417
Suiza 56,163
Total 2,433,643
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en la construccién de la agenda de investigacion.
Se debe también a que existen determinadas
salvaguardas para manejar adecuadamente los
apremios. En la definicién de prioridades de
investigacién, el Instituto siempre se ha apoyado
firmemente en el juicio de un Consejo formado
por académicos independientes, encargados de
formular politicas y activistas, asi como en sus
propios recursos intelectuales. A peticién de los
patrocinadores, los especialistas externos en temas
de desarrollo también llevan a cabo evaluaciones
peri6dicas de la labor del Instituto a fin de evaluar
su avance e identificar los defectos (véase casilla
1.6). Més aun, en UNRISD el planteamiento de
ideas se nutre constantemente de las opiniones y
andlisis de aquellos que forman la extensa red de
investigadores nacionales que participan en sus
proyectos (véase casilla 1.7). El Instituto organiza
también encuentros con académicos,

investigadores,
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encargados de formular politicas y activistas de
todo el mundo para considerar sus puntos de vista
sobre problemas y debates del desarrollo contem-
poraneo, y reflexionar sobre lo que deberia hacer
un organismo de investigacién como UNRISD.
Todo esto puede dar como resultado proyectos
nuevos o una reestructuracion amplia de los pro-
gramas y prioridades de investigacion, tal como
sucedid, por ejemplo, en el afio 2000 a raiz de
una conferencia internacional que tuvo lugar en
Tailandia para debatir tanto el programa de inves-
tigacién vigente como la agenda futura del Instituto

(UNRISD 2000b, 2000d).
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Casilla 1.6—Evaluacion de UNRISD

1982: SAREC (Suecia) y DANIDA (Dinamarca)
«UNRISD fue una de las primeras instituciones en poner
especial atencién al mejoramiento de la informacion vy,
aparentemente, en la actualidad UNRISD es una de las pocas
(si no es que la Unica) donde se mantiene una bdsqueda
continua y sistematica al respecto.»

«La revision de Pearce sobre las estrategias de la
Revolucion Verde, sobresale como uno de los mejores tra-
bajos hechos sobre este tema. Los numerosos documentos
escritos por Barraclough estan, sin duda, entre las aporta-
ciones mas notables al estudio de los sistemas agrarios de
América Latina.»

«Es importante que la investigacion no se quede al nivel de
un estudio sobre los efectos y sus interrelaciones estadisti-
cas, sino que se trate de conocer las estructuras que son

causantes de esos efectos.»

1995: PNUD

«UNRISD ha demostrado su facultad para tratar las cues-
tiones del desarrollo social mediante un enfoque de base
amplia que abarca el trabajo por redes de interaccion,
recabando una mezcla dptima de experiencias provenien-
tes tanto de paises septentrionales como meridionales
(ademas de los paises en transicion) en el examen de dichos
problemas.»

«En todos los proyectos se involucraron investigadores del
Sur, sin embargo, a excepcion de unas cuantas actividades,
dichos proyectos no se llevaron a cabo a través de alguna
institucion de esa misma regién. Por tanto, en la medida en
que se fortalecieron las aptitudes de la gente o se crearon

nuevas redes de intercambio, fueron los investigadores

individuales quienes se beneficiaron con su participacion.
Cualquier efecto posible en las instituciones no seria

advertido inmediatamente.»

1997: Los paises nordicos

«UNRISD ha sido capaz de anticiparse al surgimiento de
los problemas y ha iniciado programas de investigacion
[sobre temas que] se han destacado cada vez més... en la
agenda internacional. Esta anticipacion es una marca
distintiva de UNRISD y significa que el perfil del Instituto
sigue siendo relevante.»

«Se recomienda que UNRISD considere emprender nueva-
mente, de manera sensata, mas labores de consulta a fin de
que se logre un acceso mas directo a la toma de decisiones,

se recabe informacion relevante y se generen ingresos.»

2002: Department for

International Development (DFID)

(Departamento para Desarrollo Internacional)
(Reino Unido)

«...UNRISD ha sido un pionero en el desarrollo de indi-
cadores sociales asi como en la ampliacion del debate
sobre desarrollo a la vez que ha insistido en dos valores
fundamentales: el derecho de los seres humanos a un
medio de vida adecuado, y un acceso equitativo de las
personas a la participacion en la toma de decisiones que
afecten sus vidas.»

«UNRISD [deberia] acumular conocimientos y tener una
base de investigacion en areas especializadas, [y] no
diversificar demasiado sus intereses de investigacion.»
«Una mayor colaboracién con otros organismos de las
Naciones Unidas y con sus comisiones regionales, serfa

muy Util.»
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Casilla 1.7—Organizacion,
publicacion y divulgacién de las
investigaciones de UNRISD

Los proyectos de UNRISD generalmente involucran investi-
gacién comparada entre paises, asi como la preparacion de
documentos sobre una gama de temas diversos. Para cada
uno de los proyectos, por lo general se seleccionan de tres a
10 paises para realizar estudios de caso, los cuales son lleva-
dos a cabo generalmente por investigadores de institucio-
nes académicas u ONG de los paises seleccionados. Cerca
de 220 investigadores de 80 paises estan participando en
el programa actual, el cual empez6 en el afio 2000. Mas del
60 por ciento de estos investigadores que colaboran con

UNRISD son de los paises en desarrollo.

Generalmente, los proyectos son coordinados por especia-
listas radicados ya sea en UNRISD o en universidades. Los
métodos de investigacion varian considerablemente; algunas
veces incluyen técnicas de encuesta, pero con mayor frecuen-
cia abarcan estudios de caso sobre grupos sociales o loca-
lidades especificas asi como entrevistas con informantes
claves. Se usan los métodos de investigacién-accién cuando
se pretende que los procesos de investigacion se apliquen
no sélo para recopilar y analizar datos, sino también como
una herramienta para transformar la vida de las personas o

la indole de los procesos de toma de decisiones.

A fin de asegurar que su trabajo llegue a auditorios

diversos, el Instituto aplica un programa de actividades

relacionadas con la publicacion de diferentes tipos de
documentos y con la divulgacion. Sujetos a una atenta
revision, los resultados de las investigaciones se publican
en forma de documentos y libros, tanto por el propio
Instituto como a través de convenios de publicacién con-
junta con editoriales de prestigio, comerciales y universita-
rias de los cinco continentes. En los Gltimos 10 afios, los
proyectos de UNRISD han generado méas de 50 libros y
200 documentos publicados, con colaboraciones de
aproximadamente 450 investigadores. El Instituto man-
tiene asimismo un sitio en la red de pleno acceso libre
(www.unrisd.org), organiza simposios internacionales y
seminarios nacionales de trabajo y proporciona ejemplares
gratuitos de muchas de sus publicaciones a mas de 200
bibliotecas receptoras en todo el mundo. Por medio de tra-
ducciones, UNRISD se esfuerza para que los resultados de
sus investigaciones sean accesibles a una gran diversidad
de lectores: UNRISD informa, Conference News (Informes
de conferencias) asi como resimenes de los Documentos
de Programas estan disponibles en inglés, francés y espa-
fiol; y una seleccion de sus libros estan publicados en estos

y en otros idiomas.

Gracias a esos esfuerzos de divulgacion, se promueven y
amplian el conocimiento sobre las investigaciones de UNRISD
y sus analisis, asi como la conciencia sobre los problemas
del desarrollo, en una diversidad de contextos y de usua-
rios: académicos, activistas, funcionarios gubernamenta-
les, personal de organismos, los medios de comunicacion

especializados o no, y el pdblico en general.
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MIRANDO HACIA
EL FUTURO

El programa de investigacién de UNRISD contintia
evolucionando de forma tanto predecible como
imprevisible. El programa actual, en marcha des-
de 2000, ha revelado ya lagunas en el conocimien-
to asi como otras preocupaciones que UNRISD

tomard en cuenta en los préximos afios.

La investigacién un tanto dispersa sobre asuntos
relacionados con la pobreza, correspondientes a
varios proyectos de UNRISD, va a ser reestructu-
rada con un enfoque més coherente sobre el tema
de la pobreza. Esto implicard un anélisis de los
cambios recientes en la politica de desarrollo, gra-
cias al cual se estd viendo que las instituciones
internacionales financieras y de desarrollo adoptan
«estrategias de reduccién de pobreza» cuya apli-
cacién suscita tantas preguntas como respuestas.
Implicard también trabajo sobre indicadores sociales

y medicién de la pobreza al igual que de la equidad.

El trabajo en materia de género, que ha estado
confinado por mucho tiempo a proyectos especifi-
cos, necesita estar integrado en otras areas del
programa de investigacién de UNRISD. Al prepa-
rar sus aportaciones para el décimo aniversario de
la Conferencia Internacional sobre Poblacién y
Desarrollo de 1994 (El Cairo) y para la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer de 1995
(Beijing), se evaluara lo que las investigaciones de

UNRISD y otras mas sobre cuestiones de género
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han aportado en cuanto a logros analiticos y herra-

mientas para el cambio social.

El programa de investigacién permitira responder
también a los contextos internacionales cambian-
tes en relacion con la manera de pensar en torno
a las ciencias sociales, asi como a los procesos de
desarrollo, las politicas y el activismo. Los cam-
bios recientes asociados con la mundializacién y
la gobernabilidad tienen implicaciones importan-
tes para los papeles que pueden adoptar diversos
actores e instituciones de desarrollo en las politi-

cas de desarrollo.

Después de varios afios de abandono relativo, el
papel del Estado como actor clave en las estrate-
gias de desarrollo estd otra vez firmemente asen-
tado en el programa internacional. Sin embargo,
dicho papel estd condicionado por la eficiencia a
la vez que por el buen gobierno. La manera en que
las instituciones de desarrollo predominantes y el
llamado Consenso post-Washington estin inter-
pretando y aplicando ese tipo de conceptos puede
implicar al menos dos riesgos: alentar formas tec-
nocraticas de gobierno asi como enfoques frag-
mentados hacia la procuracion del bienestar social;
a la vez que desvian la atencién de determinadas
politicas macroeconémicas que inciden por si

mismas en problemas sociales contemporaneos.

Estos temas actualmente se exploran como parte
de un proyecto muy importante sobre la politica

social. En esta investigacion se estin analizando
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formas para integrar mejor la politica econémica
con la social, los arreglos institucionales adecua-
dos para la prestacién de servicios publicos, y los
tipos de acuerdos politicos con el equilibrio de las
fuerzas sociales que respaldan una politica social
efectiva. En otro trabajo sobre el buen gobierno se
estd examinando la efectividad de las institucio-
nes democraticas y las iniciativas de reforma que
afectan la composicion y administracion del sector
publico en sociedades multiétnicas caracterizadas
por la diversidad, la desigualdad y las pugnas

sociales.
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Los arreglos de gobernabilidad de principios del
siglo XXI implican también un nuevo papel para
el sector privado. El Instituto examinara la expe-
riencia que se ha adquirido en los intentos recien-
tes de privatizacién de la prestaciéon de servicios
publicos bésicos, la sostenibilidad de dichas expe-
riencias, y las instituciones normativas que nece-
sitan estar presentes en un sistema eficaz que
involucre a proveedores privados. Estos y otros
hechos relacionados con la responsabilidad social
de las empresas y con las asociaciones publicas-
privadas, sugieren que las grandes empresas esta-
rdn forjando las tendencias y estrategias de de-
sarrollo social no sélo a través del

empleo, los impuestos y la inver-
sién, sino también a través de la
prestacién directa de servicios
sociales basicos. Dichas empre-
sas procuran, ademads, adoptar
un enfoque mas proactivo en los
asuntos sociales y ambientales, y
mayor participacién en el proceso
de formulacién de las politicas
publicas. Dadas las repercu-
siones sociales de la privati-
zacién y la indole ad hoc de
muchas iniciativas sobre res-
ponsabilidad de las empresas,

es indispensable considerar

la forma como se podria in-
corporar a dichas empresas

en las politicas y priorida-

des de desarrollo nacional,
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asi como asegurar que cumplan con una mayor
rendicién de cuentas a la sociedad civil, respe-
tando mds los intereses de los consumidores y

del gobierno.

Otro cambio significativo de los ultimos afos se
relaciona con la naturaleza y el contenido del acti-
vismo mundial de la sociedad civil, el cual no sélo
ha desarrollado formas nuevas de organizacién
sino que también ha puesto mayor atencién a la
elaboracién de alternativas, en vez de limitarse a
la critica al statu quo. Se examinaran las implica-
ciones de estas tendencias para la formulacién de
politicas y para el desarrollo social a nivel interna-
cional, indagandose especialmente la cuestién de
cémo estan vinculadas las formas contemporaneas
de activismo con la formulacién nacional e inter-

nacional de politicas.

Asimismo, se emprenden nuevos trabajos de inves-
tigacién para atender problemas especificos de
desarrollo que se han colocado a la vanguardia de la
atencién internacional en afios recientes. UNRISD
estd desarrollando actualmente proyectos en tres
areas relacionadas con conflicto y cultura, la revo-

lucién en la informacién y VIH/SIDA.

El programa para el futuro, al igual que el del pasa-
do, se caracterizara por la continuidad y el cam-
bio. Tendra que adaptarse a los problemas y pers-
pectivas analiticas que surgen a nivel mundial.
Pero el interés del Instituto por las repercusiones

de los procesos de desarrollo en el bienestar de las

CAPITULO 1 >

personas, y por las funciones de las instituciones
reguladoras junto con los diversos actores en el
desarrollo y en el cambio social, seguira siendo
fundamental. Lo mismo sucedera con la afieja tra-
dicién de plantear las preguntas dificiles sobre las
politicas de desarrollo predominantes, asi como
sobre las relaciones sociales y de poder de las que
se deriva la pobreza, la desigualdad y la formula-

cién de politicas.

Una de las principales ventajas del Instituto es
su condicién de autonomia en el sistema de las
Naciones Unidas, lo que le ha permitido abordar
temas delicados asi como proponer soluciones
con las que algunas veces se desafia a los puntos
de vista de los gobiernos y de las organizaciones
internacionales. Es esencial salvaguardar este papel
del Instituto, no solamente en una época cuando
la doctrina del libre mercado y la formulacién de
politicas tecnocréticas contintian siendo fuerzas
poderosas, sino que también en vista de las ten-
dencias més recientes de la gobernabilidad a nivel
mundial. Las sefiales de un consenso mas amplio
sobre politica de desarrollo entre algunas de las
instituciones financieras internacionales, las orga-
nizaciones de las Naciones Unidas, los organis-
mos de ayuda, las empresas multinacionales y las
ONG, pueden significar determinados beneficios
en cuanto a reforma institucional; pero con el con-
senso también se corre el riesgo de subestimar la
investigacién con sentido critico al interior de los
sistemas multilaterales y bilaterales, ademés de

restringir el andlisis de otras opciones.
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INTRODUCCION

El objetivo del desarrollo social es mejorar el bien-
estar de las personas, asi como la cohesién y la
justicia social. Por lo tanto, constituye una parte
integral del desarrollo en general. Sin embargo,
con demasiada frecuencia, el desarrollo econémi-
co y el social han sido yuxtapuestos en una rela-
ci6n compensatoria entre si: el desarrollo ha sido
interpretado de manera restringida en términos
de crecimiento econémico, tratindose de lograrlo
primordialmente por medio de politicas econdémi-
cas, las cuales son consideradas como un atajo
para llegar a cumplir metas sociales. Dicha pers-
pectiva no sélo es teéricamente discutible, sino
que a menudo, las politicas publicas basadas en
esa premisa han tenido repercusiones desastrosas
tanto en el bienestar social como en el econémico

de muchos paises en desarrollo.

La politica social, definida ampliamente como
politicas y practicas estatales que influyen directa-
mente en el bienestar y la seguridad de varios
grupos al interior de una sociedad en particular,
a menudo ha sido descartada en los circulos pre-
dominantes de formulacién de politicas vincula-
dos tanto a los gobiernos como a las organizacio-
nes multilaterales. En este capitulo se examina la
marginacién de la politica social, los efectos socia-
les de determinadas politicas macroeconémicas
contemporaneas, y las formas como se ha visto
afectada la procuracién de bienestar en las tltimas

décadas.

UNRISD 4

LA MARGINACION DE
LA POLITICA SOCIAL

Desde los afios 6o, los esfuerzos de UNRISD y
de otros organismos de las Naciones Unidas para
destacar la importancia de los problemas de de-
sarrollo social han implicado una lucha contra la
corriente. Cuando se fund¢ el Instituto, las ten-
dencias intelectuales que relegaban la politica
social a un segundo plano—si no es que explici-
tamente se oponian a ella—ejercian una fuerte
influencia. En los circulos de formulacién de poli-
ticas predominaban diversas derivaciones de ese
modo de pensar. Una, el punto de vista libertario,
sostenia que la intervencién del Estado para mejo-
rar las condiciones sociales constitufa una interfe-
rencia en relacién con la libertad individual. Otra,
basada en la légica de la eficiencia, sostenia que la
intervencién del Estado en pro del desarrollo eco-
némico o social necesariamente causaria defi-
ciencias. Se destacaba también el supuesto de que
el desarrollo social era un resultado inevitable del
progreso econémico: algunos grupos se beneficia-
rian mas con el crecimiento econdémico, pero los
beneficios sociales fluirian necesariamente o se

permearian hacia aquellos que lo necesitaran.

La percepcién y la realidad de las restricciones
metodoldgicas y de informacién contribuyeron
también a la marginacién de la politica social.
Parecia que los economistas que dominaban la
planificacién del desarrollo prevaleciente en el

decenio de 1960, contaban con el respaldo de una
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informacién «sélida» para reforzar sus andlisis y
recomendaciones, mientras que los proponentes
de politicas sociales carecian de ella. Una parte de
la informacién social—al igual que una parte de la
informacién econémica—era en efecto, suma-
mente pobre. Se requeria de metodologias nuevas
para superar las limitaciones de indicadores tales
como el producto interno bruto (PIB) per cipita, y
estudios de distribuciéon del ingreso que fueran
utilizados para ilustrar los niveles de bienestar.
Los enfoques convencionales tendian a concen-
trarse en el ingreso monetario en vez de los nive-
les de vida, y en categorias abstractas o artificiales
en lugar de grupos de personas reales. Se suponia
que la deficiencia de los datos era en parte la razén
por la que las personas encargadas de formular
politicas marginaban las dimensiones sociales

(Wolfe 1976, 1996).

En respuesta a esas preocupaciones, UNRISD
emprendié una investigacién con dos vertientes,
para medir el desarrollo social por un lado (véase
casilla 2.1), y analizar la relacién entre el desarro-
llo econdémico y el social, por el otro, incluyendo
las formas para integrar de manera mis adecuada
la politica econémica con la social. Los primeros
miembros del Consejo de UNRISD, incluidos los
premios Nobel Jan Timbergen y Gunnar Myrdal,

estimularon el trabajo sobre esos problemas.

La investigacién sobre medicién permitié exponer
muchos de los problemas que caracterizaban la

recopilacién y el analisis de datos, y se propusieron

S O C

formas para mejorar los indicadores sociales. Se
traté también de demostrar la correlacién entre el
desarrollo econémico y el social, y se distinguie-
ron pautas diferentes de desarrollo o de niveles
de vida. Al subrayar las variaciones regionales y
nacionales en una gama de indicadores, se cues-
tioné fundamentalmente el supuesto que prevale-
cia en aquella época, de que el desarrollo implica-
ba un proceso lineal o que evolucionaba en etapas.
También se desafi6 el trabajo de algunas otras ofi-
cinas de estadisticas de la ONU, al identificar las
deficiencias en los datos y en los métodos utiliza-
dos para preparar los anuarios estadisticos, y se
propuso una forma alternativa para la utilizacién
de los indices compuestos. El PNUD, por ejemplo,
calculé por primera vez el Indice de Desarrollo
Humano en 1975. Esto sirvié para que en los circu-
los internacionales de formulacién de politicas
se tomara en cuenta el objetivo politico de plan-
tear el perfil del desarrollo social. Sin embargo, el
trabajo de UNRISD puso en tela de juicio la utili-
zacién de un indice compuesto en el que se com-
binaban solamente unos cuantos indicadores,
como si fuera un reflejo fiel del desarrollo socioe-
condémico. En lugar de eso, el Instituto promovié
otros métodos en los que se utilizaban hasta 19
indicadores sustentados en variables que habian
sido seleccionadas por su confiabilidad. Estos
indicadores se utilizaron para elaborar un diag-
noéstico de desarrollo para cada pais. Las diferen-
tes variables cruzadas entre si proporcionaban
una indicacién del nivel y pauta de desarrollo de

un pais en un momento determinado.
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Casilla 2.1—La investigacion de
UNRISD sobre medicion e indicadores

En el decenio de 1960, habia una marcada orientacion
cuantitativa en una gran parte del trabajo que se realizaba
a nivel internacional sobre desarrollo econémico. UNRISD
se concentrd en la elaboracion de instrumentos de medi-
cion correspondientes al campo de lo social, y en la intro-
duccion de variables sociales en los modelos econométricos
de desarrollo. El Instituto establecié un Banco de Datos
para Investigacion sobre Indicadores de Desarrollo, en el
cual se recopilaban y se seleccionaban datos al nivel de
pais, relacionados con 100 variables socioeconémicas. Esta
labor sirvié para mostrar las deficiencias de ese tipo de
datos, asi como de los métodos utilizados a menudo en el

estudio del desarrollo.

En los afios 70, el Instituto fue pionero por su labor sobre
formas alternativas de definir, medir y analizar la distribu-
cién de los componentes materiales del bienestar. Se insis-
ti6 en la necesidad de seleccionar y tamizar cuidadosa-
mente los datos, asi como de utilizar nuevos métodos de
analisis. En el trabajo de UNRISD sobre indicadores de desa-
rrollo social transnacionales se introdujo un nuevo méto-
do conocido como anélisis de correspondencia (McGranahan
etal. 1972). Culmind con el libro Measurement and Analysis
of Socioeconomic Development (Medicion y andlisis del
desarrollo socioeconémico) (McGranahan et al. 1985), en el
cual se identificaron los problemas principales de la infor-
macion existente sobre desarrollo, se explicaron las defi-
ciencias de las metodologias prevalecientes para el analisis
de datos, y se evalué el potencial y las limitaciones de méto-

dos alternativos que eran considerados mas adecuados

dada la indole de la informacidn existente sobre el desarro-

llo transnacional.

Otra de las lineas principales de trabajo de UNRISD abar-
c6 el desarrollo de métodos a bajo costo de recopilacion y
monitoreo de datos a nivel local en varios paises en desa-
rrollo y en el Estado de Kerala, India, en particular. Estos
servicios de monitoreo implicaron la recopilacion de datos de
diversas areas locales de observacion a fin de discernir tan-
to la desigualdad horizontal como la vertical, y de entender
mejor quiénes se estaban beneficiando del desarrollo. La
informacion se examinaba periédicamente a fin de ponderar
los niveles de vida cambiantes, analizar los acontecimientos
locales relacionados con dichos cambios, asf como las estruc-
turas y dindmicas sociales, econémicas y politicas que afec-
taban el progreso local. También hubo un intento de integrar
la informacion en el sistema general de analisis del desa-
rrollo de un pais, asi como en la programacion nacional y
local (Mathew y Scott 1980; Scott y Mathew 1983, 1985).

Asolicitud de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
UNRISD volvié a analizar la cuestion de la medicion en 1991
y convocd una reunion de expertos en materia de indicado-
res de desarrollo social para revisar los avances y deficiencias
en la aplicacion de los indicadores sociales. Los informes y
discusiones a nivel de paises, confirmaron la gravedad de
las deficiencias en las estrategias de recopilacion de datos
y en el uso de la informacién en muchos paises, y se insis-
ti6 en la necesidad de que hubiera métodos de medicion
econdmicos (Westendorff y Ghai 1993; Gémez 1992).

UNRISD 4
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Més adelante, el Instituto colabord con la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) en una investigacion sobre cultura y de-
sarrollo. En este trabajo se examind la utilidad de los indica-
dores culturales del desarrollo—o mediciones del desarrollo
humano desde una perspectiva cultural—concentrandose
en aspectos tales como la medida en que la calidad de vida
de las personas se determina por la habilidad de estas
Gltimas para vivir en comunidad (UNRISD/UNESCO 1997
Pattanaik 1997; McKinley 1997).

Maés recientemente, la atencion se ha concentrado en la
medicion de las condiciones sociales en Europa. Ello ha
implicado un andlisis de la historia de las técnicas de inves-
tigacion cuantitativa en Europa Occidental (Collette 2000),
de los enfoques para el monitoreo del bienestar desde los
afios 60 (Esping-Andersen 2000), y de los indicadores
sociales en los paises en transicion de Europa Central y
Oriental (Scott 2000).

TULO 2 > POLITICA

LOS EFECTOS
SOCIALES DEL
AJUSTE ECONOMICO

Los argumentos tedricos contra la intervencién
del Estado, mencionados anteriormente, adqui-
rieron fuerza en el decenio de 1980 y se les agrupd
para formar una ideologia neoliberal poderosa que
mis adelante marginé a la politica social. La aten-
cién de las principales instituciones y encargados
de formular politicas nacionales e internacionales
se concentrd firmemente en la liberalizacién eco-
némica y el ajuste estructural. Con ello se dio un
triple golpe al desarrollo social: la politica social
fue marginada mas atin en los circulos de formu-
lacién de politicas; la desregulacién junto con los
recortes de personal debilitaron en muchas oca-
siones el papel del Estado como proveedor de ser-
vicios publicos y como institucién que los regula;
por ende empeord la situacién social de muchas

personas de los paises en desarrollo.

La influencia del neoliberalismo no se debia tanto
a su solidez intelectual (véase capitulo 7) como al
peso de las fuerzas politicas que lo apoyaban. El
dominio que ejercieron dichas fuerzas dio como
resultado el establecimiento de politicas y condicio-
namientos vinculados a los programas de ajuste
estructural bajo los cuales muchos paises en desa-
rrollo, especialmente los de economias sumamen-
te endeudadas de Africa y de América Latina asi
como de economias en transicién de Europa Orien-

tal y Central, adoptaron medidas para «estabilizar»

ENESTAR



sus economias, promover la produccién para
exportacién y privatizar las empresas que eran

propiedad del Estado.

Desde mediados del decenio de 1980, UNRISD
investigé los efectos sociales del ajuste (Ghai 1991;
de Sierra 1994; UNRISD 1995). Se apoy6 en el lla-
mado del Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) en pro del «ajuste con rostro
humano», al examinar no solamente las repercu-
siones sociales a corto plazo del ajuste, sino tam-
bién las implicaciones sociales, institucionales y
politicas a largo plazo de la crisis y de la reforma
econdémica. En este conjunto de trabajos se encon-
tré que las pautas de ganancias y pérdidas relacio-
nadas con el ajuste eran muy complejas y algunas
veces contradecian las predicciones de la teoria
neoliberal. Se afectaron especialmente individuos
y grupos sociales con ingresos fijos, tales como los
empleados del sector publico. No obstante que los
ingresos de los agricultores que pro-
ducian para el sector de exporta-
cién mejoraron en determina-
dos afios, los grupos rurales de

ingresos medios y superiores

tendian a ser los beneficia- _._"'"
rios principales. La reduc-

cién consiguiente en los 1.

e ——

precios internacionales de los productos prima-
rios y el retiro de los subsidios a los insumos para
la agricultura elevé los costos e hizo que esta alti-
ma dejara de tener interés para muchos pequefios

agricultores (Bangura 1994a).

Los empresarios que se beneficiaron con la libe-
ralizacién del mercado en Africa, Europa Central y
Oriental y en partes de América Latina no fueron
necesariamente aquellos que habian sido margi-
nados por las estrategias de desarrollo anteriores a
las reformas. En muchas instancias, se trataba de
miembros de la élite ya existente quienes tenian
fuertes vinculos con el Estado. Esta situacion era
més marcada en Europa Central y Oriental, donde
mas del 7o por ciento de los nuevos empresarios
habian ocupado puestos administrativos en insti-
tuciones estatales bajo el sistema comunista (Cox
y Mason 1999). Sin embargo, en Chile, donde los
niveles de crecimiento eran elevados, una élite
tecnocrética que trabajaba con un régimen auto-
ritario cre6 condiciones favorables a la apari-
cién y consolidacién de nuevos empresarios
en los sectores financiero, manufacturero y

comercial (Martinez y Diaz 1996).

"‘\‘ Los efectos de la contraccién econé-
"% mica generada por el ajuste, fomenta-
L ron multiples respuestas y estra-
tegias de supervivencia,
que en muchas ocasiones
no habian sido previs-

tas por los responsables

° A N

I'VERSARI O > 2003




C AP

Casilla 2.2—La experiencia
de ajuste econémico de Ghana

Ghana es mencionada frecuentemente como un caso de
éxito en la aplicacién del ajuste econémico. Sin embargo,
su proceso de ajuste estuvo respaldado por acuerdos insti-
tucionales no del todo ortodoxos, y su éxito fue relativamente
breve. El gobierno forjo estructuras centralizadas y persona-
lizadas; administradores tecnocraticos muy motivados goza-
ron de autonomia significativa en el campo de las politicas;
y las instituciones financieras internacionales proporcionaron
apoyo técnico sin tener que encarar grandes resistencias de

parte de la burocracia ni de los intereses creados.

El equipo encargado de aplicar el ajuste en Ghana se com-
ponia de tres grupos diversos: economistas y planificadores
profesionales del sector plblico; politicos designados para
supervisar el trabajo de los funcionarios publicos; y un grupo
administrador del ajuste, que era responsable de la direc-
cion politica del programa. A pesar de la indole profesional
e ideoldgica heterogénea del equipo, éste fue capaz de
generar programas de trabajo coherentes que se sustenta-
ban en el pragmatismo, la confianza personal, y el respeto
a las normas definidas por el lider militar carismatico y

enérgico, Jerry Rawlings.

Pero el sector privado y deméas grupos de intereses organi-
zados nunca fueron socios en el ajuste y, por lo tanto, no
pudieron responder positivamente a las reformas. Mas atn,
la democratizacion del decenio de 1990 permiti6 exponer
las profundas divisiones que habifa en torno a la direccion
del programa.

El efecto mas notable del ajuste fue la restauracion de la
salud fiscal del Estado en vez de la transformacion de la
economia real, y los beneficios del ajuste resultaron ser pre-
carios. El régimen se vio forzado a ejercer patronazgo a fin
de prevenirse de las protestas en aumento de parte de inte-
reses organizados y poder retener el apoyo politico durante
la democratizacion. El efecto fue una disminucion de las
reformas, con un alto déficit fiscal y un endeudamiento sus-
tancial del gobierno con el banco central lo cual causé
grandes problemas en el decenio de 1990. La juventud urba-
na desempleada y marginada, los sindicatos y los estu-
diantes se unieron con grupos de interés conservadores en
2000 e iniciaron lo que ha sido descrito como una «revolucion
democratica», al destituir del poder al régimen anterior

mediante el sufragio.

Fuente: Hutchful 2002.
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encargados de formular politicas. Los empleados y
maestros de escuela gubernamentales se convirtie-
ron en pequefios empresarios; aumenté el empleo
nocturno complementario, asi como la corrupcién
menor; los agricultores pobres consiguieron traba-
jo fuera de la granja o emigraron a las ciudades para
ocuparse como trabajadores temporales; y muchos
obreros industriales se dedicaron a trabajar en el
sector informal o en la agricultura. No obstante que
las actividades del sector informal aumentaron en
general, las implicaciones sociales y econémicas
del proceso de informalizaci6én variaron considera-
blemente. En gran parte de Africa, el sector infor-
mal quedé saturado y abarcé actividades y grupos
sociales diversos (Meagher y Yunusa 1996). Al
combinarse con las desigualdades crecientes, con
la pobreza y el crecimiento lento, la informaliza-
ci6n socavé los convenios sociales y las institucio-
nes de gobierno posteriores a la independencia en
aquella regién. En algunos paises de Europa Central
y Oriental, las politicas gubernamentales disena-
das para retener la fuerza de trabajo en la industria,
redujeron en parte el crecimiento del sector infor-
mal. Y la investigacién de UNRISD en Chile reveld
que la proporcién de los trabajadores asalariados
aumenté de hecho, bajo el ajuste, pero las relacio-
nes laborales se hicieron informales mediante
contratos individuales, el empleo a tiempo parcial

y la subcontratacién.

En paises donde el ajuste estructural gener6 ganan-
cias sociales y econémicas—al menos durante

algin tiempo—Ias politicas adoptadas estaban
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por lo general mejor adaptadas a las condiciones
locales. En vez de promover el libre juego de las
fuerzas del mercado, se combinaron elementos de
la liberalizacién econémica con algiin grado de
control sobre determinados precios clave de la
economia, como el tipo de cambio y las tasas de
interés, y algunos bienes y servicios selecciona-
dos. Las condiciones previamente requeridas que
se encontraron en los paises con més experiencias
de éxito—como Chile (en los afos 80), Costa Rica,
Ghana y México—constituian una combinacién
que no se encontraba con frecuencia en los paises
pobres sumamente endeudados, a los que tam-

bién se les recomendaba enca-

recidamente realizar el
ajuste (UNRISD 1995s).
Dichas condiciones
consistian en un
Estado fuerte,
grandes reser-

vas de divisas

y/o acceso a
una cantidad
bastante consi-
derable de ayu-
da extranjera o
lineas de crédito
internacional
(véase casilla

2.2).
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AFINES. POR ELLO SE
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ALABANZA.»

HA-JOON CHANG,
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PROCURACION DE
BIENESTAR SOCIAL

Los programas de ajuste estructural tuvieron
implicaciones importantes para los sistemas
publicos de procuracién de bienestar social. Las
restricciones al gasto gubernamental, las reduc-
ciones de impuestos, la disminucién de la infraes-
tructura y de las burocracias estatales, junto con la
privatizacién afectaron los servicios publicos vin-
culados con la educacién, salud y seguridad social.
En el decenio de 1990, aumenté la preocupacién
mundial por ese tipo de repercusiones. El Banco
Mundial y otras instituciones financieras interna-
cionales empezaron a reconsiderar determinados
aspectos de la politica social asi como el papel del
Estado en el desarrollo. Se presté mayor atencién
alanecesidad de mitigar los efectos sociales nega-
tivos de la reestructuracién econémica y del sector
publico al utilizar més eficientemente los recur-
sos estatales. En el contexto de aquellos aconteci-
mientos, la investigacién que realizaba UNRISD
se dirigié hacia tres interrogantes principales:
¢Cudl es el futuro del estado de bienestar? ¢Es
posible que los paises de bajo ingreso mantengan
o extiendan elementos de procuracién de bienes-
tar universal? ;Qué tan efectivos son los progra-
mas de apoyo a los més necesitados, los fondos
sociales y los intentos de focalizar a los grupos

vulnerables?

El futuro del estado
de bienestar

A principios del decenio de 1990, se hablaba mucho
sobre una «crisis del estado de bienestar». En su
programa de investigaciéon, UNRISD averigud si
efectivamente existia dicha crisis, asi como las
diferentes maneras de enfrentarse a la reforma del
estado de bienestar. Aunque los paises industriales
avanzados se enfrentaban a muchos desafios seme-
jantes, sucedi6 que atendian de manera diferente
tanto la procuracién de bienestar como las refor-
mas. En los Estados Unidos de América, por ejem-
plo, un sistema de niveles minimos de bienestar
apoyado por el sector publico estaba siendo rem-
plazado por el empleo con salario bajo y programas
para los pobres después de haber averiguado su
situaciéon econémica, administrados por los gobier-
nos de los Estados. Por el contrario, los paises
escandinavos se enfrentaban a la amenaza de una
pérdida extensa de empleos, por lo que ampliaron
el empleo en el sector piblico, especialmente para
las mujeres. Sistemas diferentes generan sus pro-
blemas y dilemas propios. En Europa, los sistemas
de pensién caros han marginado a las personas que
no gozan de empleo en el sector formal; en los
Estados Unidos de América, el niimero de «pobres

con empleo» ha aumentado dramaticamente.

Sin embargo, en la mayoria de los paises indus-
triales avanzados, el estado de bienestar ha
demostrado una firmeza considerable con el sur-

gimiento de sistemas hibridos sustentados en
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compromisos entre los sistemas publico y privado,
en vez de un cambio fundamental hacia la procu-
racién de bienestar sustentado en el mercado. Con
ello se sugiere que el papel de las instituciones
existentes y de los intereses politicos establecidos
es tan importante para determinar la combinacién
final de politicas, como el nuevo pensamiento y

preocupacion sobre disciplina fiscal.

En varios paises latinoamericanos y en los anti-
guos Estados comunistas donde las estructuras
institucionales han cambiado fundamentalmente,
la reestructuracién del estado de bienestar ha sido
mas profunda. En Chile, al mover la responsabili-
dad por el bienestar hacia el sector privado, pro-
blemas importantes surgieron, notablemente la
reducida cobertura de los esquemas de proteccién
social, los prejuicios contra las mujeres debido a
que ellas tradicionalmente ganan menos y trabajan
menos horas que los hombres, y los altos costos de
administracién. Aqui, como en otros paises, los
esquemas del sector privado requieren de subsidios
publicos considerables, incluyendo incentivos fis-
cales favorables (Esping-Andersen 1994, 1996).
Paises latinoamericanos con una tradicién demo-
crética més antigua, entre los que se destacan Costa
Rica y Uruguay, han retenido elementos impor-
tantes de los esquemas publicos de pensiones

(Huber y Stephens 2000).

Mucho antes de la era neoliberal, la procuracién de
bienestar en Asia Oriental combinaba seguridad

social estatal con programas de bienestar apoyados
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en las empresas. Aun después de la crisis econé-
mica asiatica de 1997-1998, con la cual aumenta-
ron las presiones en favor de una reforma, la Repu-
blica de Corea, por ejemplo, introdujo un amplio
sistema de proteccién social para los pobres en el
que se inclufan elementos tales como capacita-
ci6én y programas cuyo objetivo es crear lugares de
trabajo para las personas desempleadas. El gobier-
no coreano fortaleci6é también el programa exis-
tente para enfrentar el desempleo y lo extendid para
abarcar a una mayor proporcién de la poblacién
trabajadora (Kwon 2003). Ese tipo de iniciativas
parece haber contribuido no solamente a la recupe-
racién econdémica de Corea, sino también a la cohe-
sidn social durante los afios dificiles posteriores a
la crisis. Esos resultados permiten sugerir que la
mundializacién no necesariamente opera para soca-
var la politica social. En algunos paises, los actores
politicos han establecido un compromiso social que
permite al gobierno mantener o fortalecer deter-
minadas formas de proteccién social mientras
que el sector privado trata de aumentar su compe-

titividad adaptandose al mercado mundial.

Procuracion de bienestar
en paises de bajo ingreso

En los acalorados debates sobre la procuracién de
bienestar en el decenio de 1990, aquellos que
estaban a favor de la procuracién universal en los
paises en desarrollo a menudo eran acusados de

utépicos o ingenuos. ¢Es realista esperar que los
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paises mas pobres proporcionen servicios basicos
a todos sus ciudadanos? Para contestar a esta pre-
gunta, UNRISD examiné algunos paises y regio-
nes subnacionales donde ese tipo de accién habia
tenido lugar, en un intento por entender las razo-
nes histéricas, culturales y de economia politica
que expliquen el desempefio social superior de
esos paises. En algunos casos—Chile, Costa Rica,
Kerala y Sri Lanka—los paises gozaban de una
ventaja histérica en sus logros de salud y educa-
tivos, en parte debido a que sus dirigentes se
habian comprometido a prestar servicios con cober-
tura amplia. Sin embargo, la forma del régimen
politico variaba significativamente. También eran
importantes los factores culturales, tales como la
influencia de una religién o una tradicién en las
que se valora mucho la educacién y la atencién a
quienes estén en desventaja, asi como el respeto a
la condicién y derechos de la mujer. Algunos pai-
ses con gobiernos socialistas, como Cuba y Viet
Nam, eran capaces de eliminar problemas créni-
cos con relativa rapidez por medio de sus politicas
y programas sociales. En otros paises, una larga
tradicién democratica proporcionaba un contexto
favorable a la prestaciéon de cobertura universal,
puesto que abri6 espacios donde las fuerzas socia-
les y politicas comprometidas con el universa-
lismo podian ejercer presién sobre el gobierno.
Aunque hay una diversidad considerable en los
marcos de referencia institucionales para la pla-
neacién, organizacién, financiamiento y entrega
de servicios sociales, en todos los casos el Estado

asumia determinadas responsabilidades.
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En esta investigacién de UNRISD, se llegé a la con-
clusién de que la cantidad de recursos asignados a
los programas sociales no necesariamente consti-
tuye un elemento clave del éxito; mas bien, el com-
promiso constante con la politica social y la compo-
sicién del gasto social son claves. Una politica social
que asigna prioridad al cuidado materno y de los
nifos, a la prevencién de enfermedades, mejora-
miento de la educacién sobre salud, al alfabetis-
mo para todos, educacién basica, y a las condiciones
sanitarias y de higiene repercute poderosamente

en los indicadores sociales (Ghai 2000).

Focalizacion

A los llamados para lograr un «ajuste con rostro
humano», el Banco Mundial y el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) respondieron con medidas
de proteccién social y fondos sociales. UNRISD
examind los resultados de estos enfoques en
varios paises, a saber: Chile, Ghana, India, México
y Zimbabwe (Vivian 1995), asi como en Africa
Occidental (Diop 2001; Akindés 2001). De acuerdo
con esta investigacion, las medidas de proteccién
social y la focalizacién de personas y grupos nece-
sitados para mitigar las consecuencias sociales
negativas del ajuste estructural habian fracasado en
gran parte. Los proyectos de medidas de proteccién
social tendian a ser de pequefia escala, con interés
evidente en lograr notoriedad en vez de resultados
concretos, y tenian dificultades para identificar y

llegar a la poblacién pobre y vulnerable. Puesto
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que muchos de esos esquemas estaban financia-
dos desde el exterior, carecian también de soste-
nibilidad a largo plazo. En Africa Occidental, a
menudo los gastos sociales se dirigian prioritaria-
mente hacia la infraestructura por encima de los
costos de operacién de los programas, reforzando
el problema de las escuelas y los servicios de salud
escasamente equipados y con poco personal. El
hecho de favorecer a uno de los elementos de la
prestacién de servicios, como la ensefianza pri-
maria, podia resultar contraproducente cuando,
por ejemplo, bajaba la calidad de los maestros en
las escuelas primarias a consecuencia de haber
dafiado al sector de educacién superior. Tal vez la
debilidad fundamental de la focalizacién esté rela-
cionada con el supuesto basico del planteamiento
de las medidas de proteccién social: considerar a
la politica social s6lo como una derivacién de la

politica econémica (Mkandawire 2001a).

Esta investigacién sobre focalizacién y medidas de
proteccién social permitié apoyar la observacién
de que los servicios para los pobres constituyen
por lo general servicios pobres. Ademas, cuando se
ven estos enfoques en conjunto con la privatiza-
cién, de hecho, la desigualdad puede aumentar
(Deacon 2000). La reforma de la atencién a la
salud, como la reforma del sector ptiblico en gene-
ral, se sustenta en los supuestos clésicos de que el
gasto publico es en gran parte un asunto técnico,
y que la privatizacién de la prestacion de servicios
a los de mayor ingreso permitira liberar fondos

publicos para reasignarlos a los pobres. Sin embar-
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go, tal como lo han afirmado repetidamente pro-
fesionales africanos de atencién a la salud, junto
con politicos e investigadores, no hay razén para
suponer que en efecto los fondos publicos sean
reasignados de esta manera cuando los sistemas
de atencién a la salud son realmente liberaliza-
dos y sustancialmente privatizados. Mds bien,
con la reforma a la atencién a la salud se tiende
a legitimar la desigualdad en el acceso a los servi-
cios. Estos problemas estin siendo explorados
actualmente en el proyecto de UNRISD sobre
Comercializacién de la atencién a la salud

(Mackintosh y Koivusalo 2002).
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«DURANTE ANOS,
UNRISD HA JUGADO UN
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DESARROLLO, EN EL
PATROCINIO DE
INVESTIGACION
INNOVADORA Y
PARTICIPATIVA SOBRE
ESAS AREAS NUEVAS, Y
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DE LOS RESPONSABLES
ENCARGADOS DE
FORMULAR POLITICAS
EN DEBATES SOBRE
VARIOS DE LOS
PROBLEMAS SOCIALES
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RELATIVAMENTE
PEQUENO, SU TRASCEN-
DENCIA HA SIDO
AMPLIA, DISTINTIVA Y
NOTABLE. EN CIERTA
FORMA, SE PODRIA
CONSIDERAR QUE
UNRISD HA
CONTRIBUIDO DE
MANERA IMPORTANTE
EN LA IDENTIFICACION
DE LO QUE PODRIAN
LLAMARSE <LOS LIMITES
SOCIALES DEL CRECI-
MIENTO ECONOMICO>.
Y, EN EPOCA RECIENTE,
HA GENERADO IDEAS
INTERESANTES SOBRE
<LAS CARACTERISTICAS
DEL CRECIMIENTO
QUE FAVORECEN A

LOS POBRES»>.»

GIOVANNI ANDREA CORNIA,

UNIVERSIDAD

DE FLORENCIA,
ITALIA Y DIRECTOR
ANTERIOR

DE LA UNU/WIDER,

FINLANDIA
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¢HACIA UN ENFOQUE
UNIFICADO?

Alo largo de sus 40 afios de historia, UNRISD ha
tratado, a través de su trabajo de investigacién, de
promover la integracién de la politica social con la
econdémica; y este enfoque integrado se ha exten-
dido periédicamente, hacia la politica ambiental
(véase capitulo 3). En trabajos previos del Instituto
se identificaron algunas de las relaciones y comple-
mentariedades entre las dimensiones econdémicas
y sociales del desarrollo. Un estudio piloto sobre
indicadores sociales y econémicos realizado en 18
paises mostrd que aquellos paises con un nivel
social relativamente alto en 1950—en compara-
ci6n con su nivel econdmico—parecian crecer mis
ripidamente que los otros en la década siguiente.
Ademis de este «efecto de productividad» de los
factores sociales, en el estudio se confirmé tam-
bién el supuesto «efecto de bienestar», cuya exis-
tencia muchos economistas suponian, segin el
cual, un crecimiento econémico mis rapido da
como resultado un desarrollo social relativamente

superior (Baster y Subramanian 1965).

La insatisfaccién con la marginacién de las dimen-
siones sociales del desarrollo en la formulacién de
politicas tanto a escala nacional como internacional
de los afios 70, condujo a varios organismos de las
Naciones Unidas a apoyar la labor de UNRISD sobre
un Enfoque unificado hacia la planificaciéon y ana-
lisis del desarrollo (UNRISD 1980). Este plantea-

miento enfatizé las sinergias, complementariedades

S O C

y otros vinculos entre la dimensién econémica y la

social, y tuvo como objetivos:

« no dejar ningtn sector de la poblacién fuera
del ambito del cambio y del desarrollo;

« realizar el cambio estructural que favoreciera
el desarrollo nacional y que pusiera en accién a
todos los sectores de la poblacién para que par-
ticiparan en el proceso de desarrollo;

« lograr la equidad social, incluyendo una distri-
bucién equitativa del ingreso y de la riqueza de
la nacién; y

« otorgar mayor prioridad al desarrollo de los po-
tenciales humanos, incluyendo la capacitacién
técnica vocacional, oportunidades de empleo y

la satisfaccion de las necesidades de los nifios.

En esta investigacion no sélo se examiné la relacion
entre los aspectos sociales y los econémicos del
desarrollo, sino que también se advirti6 sobre la
inutilidad de disenar conjuntos de recomendacio-
nes y «prescripciones dirigidas hacia la humanidad
en su conjunto o a los gobiernos en general»—o las
«utopias disehadas por comité» (Wolfe 1996). La
planificacién y el analisis que simplemente se enfo-
caran sobre «qué» se deberia hacer, sin conside-
rar «quién» ni «c6mo», probablemente quedarian
como un ejercicio académico o burocratico. Segin
este estudio, el «qué» en relacién con el desarrollo
social, estaba bastante claro—tenia que estar rela-
cionado con la satisfaccién de necesidades basicas
y con la generacion significativa de empleo. Sin em-
bargo, la cuestion clave se referia a las fuerzas y

alianzas sociales y politicas in situ, o que pudieran
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surgir, para promover un «desarrollo alternativo».
Con la investigacion se encontré que esto sélo
podria ocurrir mediante el fortalecimiento de la
capacidad del Estado para ofrecer verdaderas opcio-
nes politicas, y si las personas en sus comunida-
des, las organizaciones de base y los movimientos
sociales elaboraran dichas opciones como resulta-
do de una deliberacién publica y libre, y de la movi-
lizacién social. El interés por estos temas impulsé
al Instituto a dirigir una gran parte de su programa
subsiguiente de investigacién hacia la participa-
cién, la democratizacién, la sociedad civil y los

movimientos sociales (véase capitulo 4).

El trabajo sobre un enfoque unificado permitié
también subrayar los problemas que surgen cuan-
do el analisis, la planificacién y la politica estan
fragmentados y no reconocen los vinculos com-
plejos entre diversas dimensiones de desarrollo.
En éste y en el trabajo subsiguiente de UNRISD
sobre Sistemas alimentarios y sociedad se insisti6
en adoptar un enfoque maés sistematico y holisti-
co sobre temas del desarrollo. Los problemas de
seguridad alimentaria, por ejemplo, no podian ser
atendidos concentrandose exclusivamente en la
produccién o en la comercializacién o en el con-
sumo. Tampoco era suficiente promover la segu-
ridad alimentaria mediante las intervenciones al
nivel local; més bien, era crucial entender cémo
los procesos, las politicas y las instituciones tanto
a nivel nacional como internacional repercuten a
nivel local. (Barraclough 1991; Chattopadhyay
1991; Garcia 1984).
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A finales del decenio de 1990, estaba claro que el
clima ideol6gico para repensar la politica social y
econémica era mas favorable de lo que habia sido
en muchos afios (Mkandawire y Rodriguez 2000).
Cada vez habfa mayor oposicién hacia la ceguera
social del modelo neoliberal predominante. Las
organizaciones internacionales y los grupos de la
sociedad civil, las redes de intercambio y los movi-
mientos sociales, estaban promoviendo ideas y
enfoques nuevos. Estas iniciativas se reflejaban en
la nueva terminologia, como el «Consenso post-
Washington», «desarrollo basado en los dere-
chos», «responsabilidad social de las empresas» y

«mundializacién alternativa».

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de
1995 reunié a muchos de los lideres mundiales a
fin de que reafirmaran su compromiso para forjar
un entorno favorable a la reduccién de la pobreza,
la generacién de empleo y la integracién social. A
finales del decenio de 1990 UNRISD emprendid
una investigacién para determinar si la comuni-
dad internacional habia avanzado o no en el cum-
plimiento de las metas de la Cumbre. En el informe
denominado La mano visible: Asumir la responsa-
bilidad por el desarrollo social (véase casilla 1.2;
UNRISD 2001b), se mostrd que las crisis financie-
ras y la recesién econémica habian socavado dicho
avance. No obstante que se reconocia la necesi-
dad de repensar las funciones y responsabilidades
de las instituciones financieras internacionales,
de los estados-nacién y de las empresas multina-

cionales, ademds de tomar en consideracién con
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Casilla 2.3—Politica social
en un contexto de desarrollo

Es facil estar de acuerdo sobre la necesidad de que haya
politicas de desarrollo que sean democraticas y socialmente
incluyentes. Pero, ¢ es factible disefiarlas y aplicarlas? ¢ Inspiran
esperanza en este sentido las agendas de los diversos acto-
res y las trayectorias de desarrollo de los paises? A fin de
contestar dichas preguntas, en el proyecto de UNRISD
sobre Politica social en un contexto de desarrollo, se esta
llevando a cabo una investigacion por temas, asi como
estudios comparativos por regiones geograficas. Se han ini-
ciado cuatro subproyectos tematicos: politica macroecon6-
mica y politica social; mundializacion, comercializacion y
politica de salud; distincion por género y politica social; y,
democratizacion y politica social. Para la investigacion cen-
trada en regiones, hay cinco proyectos correspondientes a
Asia Oriental, Africa Subsahariana, el Medio Oriente y el

Norte de Africa, América Latina, y los paises nrdicos.

A diferencia de muchos de los intentos que ha habido para
integrar la politica social con la econémica, en este proyecto
la politica social se sitia en el centro del andlisis, en vez de
considerarla como un elemento secundario. En muchos pai-
ses en desarrollo se critica al Estado por su falta de eficacia
y, consecuentemente, se han promovido soluciones susten-
tadas en el mercado y aportadas por la ONG. Pero estos
tipos de opciones a menudo demuestran ser ineficaces o
insostenibles. En este proyecto se estudia la cuestion del
marco de referencia institucional que se requiere para
poder aplicar la politica social, asi como el marco politico y
la relacion entre politica social y democracia. Con este ana-
lisis se tratara de comprobar la hipétesis de que el éxito de
las politicas sociales depende en gran parte de las estruc-
turas de poder y de la presencia de una base de apoyo de
fuerzas sociales y politicas que puedan asegurar que los
gobiernos asignen a dichas politicas sociales la prioridad y

los recursos necesarios.
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mayor cuidado los efectos sociales de las politicas
econémicas; no habia habido ninguna renova-
cién importante de ideas sobre las politicas eco-
némicas mismas. Tampoco habia habido ningtin
intento serio de integrar la politica social con la

econémica.

En respuesta a esa situacion, el Instituto estd
ahora examinando de nueva cuenta la relacién
entre el desarrollo econémico y el social. A través

de un proyecto grande sobre La politica social en

S O C

un contexto de desarrollo (véase casilla 2.3), los
investigadores estin explorando la posibilidad de
elaborar un nexo sociedad-estado que permita
promover el desarrollo (en el sentido que facilite
y promueva el crecimiento econémico y la trans-
formacién estructural), que sea democratico (en el
sentido que derive su legitimidad de la participa-
cién popular y el proceso electoral), y socialmente
incluyente (en el sentido que tenga como finalidad
la aplicacién de politicas sociales que proporcio-

nen derechos equitativos a todos los ciudadanos).
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COHESION SOCIAL
Y CONFLICTO




INTRODUCCION

La politica social no se preocupa solamente por el
bienestar humano, sino que también por la cohe-
sién social. No obstante que determinadas politi-
cas gubernamentales pueden dividir a las socieda-
des y suscitar conflicto, hay un acuerdo bastante
extendido en cuanto a que una de las fun-
ciones y metas del gobierno es promover

la integracién social creando o
fortaleciendo instituciones que %
mejoren el bienestar social y la
seguridad humana, a la vez
que fomenten rela-
ciones sociales
armoniosas.

Mais alla de ello,

o

sin embargo, hay
una confusién considerable en
cuanto a lo que realmente sig-
nifica el término «integracién
social». A menudo se le interpreta
de manera reducida entendiéndola
como normas o mejoramientos en
las condiciones y relaciones socia-
les. Pero en la labor del Instituto
sobre esta drea se ha adoptado
una definicién mas amplia, en la
cual se incluyen no solamente los
aspectos normativos sino también
los analisis de pautas establecidas
de relaciones sociales que apoyen o

socaven la supervivencia de las personas y
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forjen sus oportunidades de vida (Ghai y Hewitt

de Alcantara 1994).

La investigaciéon de UNRISD sobre integracién y
cohesién social ha evolucionado con el transcurso
de los afios, a partir de su enfoque inicial en el
decenio de 19770 sobre los efectos de la guerray el

conflicto. El trabajo primigenio se con-

centré en particular en la situacién

-

de las personas despla-
zadas por la guerra.

" ._:,h--!.

Subsiguientemente, se

=

le amplié con estu-

dios de mayor magni-
tud en multiples paises
sobre conflicto y violencia politi-
ca basada en la identidad étnica,
racial, religiosa y otras. En los
afios 90, la integracién social fue
uno de los temas centrales de la

labor del Instituto.
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PERCEPCIONES

Y PROBLEMAS DE
LA INTEGRACION
SOCIAL

La integracién social junto con la pobreza y el
empleo figuraron como temas fundamentales en
la agenda de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social de 1995. La preocupacién internacional en
relacién con la desintegracién social no solamente
era un reflejo del gran niimero de guerras civiles
y conflictos étnicos, sino también de la realidad—
o de su percepcién—de que una gama amplia
de problemas sociales estaba intensificindose en
el contexto de la mundializacién. La migracién, la
criminalidad, el trafico ilicito de drogas, las pande-
mias y la desintegracién familiar, todos parecian

estar en aumento.

En la primera mitad del decenio de 1990, UNRISD
analizé esos problemas como parte de una inves-
tigacién mas amplia sobre los efectos sociales de
la mundializacién (UNRISD 1995; véanse tam-
bién los capitulos 1y 2). En este trabajo se tomaron
en consideracién la escala y las repercusiones de
las tendencias y los problemas sociales que afectan
la habilidad de personas y grupos para coexistir en
sociedad, ademas de ciertos temas conceptuales,

como el significado de integracién social.

UNRISD advirti6 sobre la nocién de incorporacién
de los excluidos en el conjunto prevaleciente de la

sociedad. Determinadas pautas de integracion
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social pueden imponer a las minorias y a otros
grupos sociales una forma de vida que obstruye la
diversidad cultural o promueve la inclusién de la
poblacién en sistemas econdémicos y politicos que
son explotadores, represivos o ecolégicamente
insostenibles. La cuestion relevante para las poli-
ticas no es la manera como se incremente la inte-
gracion social en si misma, sino la manera de pro-
mover un tipo de integracién que favorezca la
formacién de una sociedad mis justa y equitativa
(UNRISD 1994Db). Desde esta perspectiva es nece-
sario referirse a diversas limitaciones y supuestos
erréneos que a menudo caracterizan los esfuerzos
para lograr la integracién al interior de una socie-
dad. Se destacan en particular, tres de ellos. En
primer lugar, se supone con frecuencia que quien
ha sido excluido sobrevive en un vacio social y
cultural. Una politica acertada requiere tomar en
consideracién las formas de organizacién social,
las redes de relaciones sociales, las estrategias para
enfrentarse a los problemas, y las culturas de los
grupos en desventaja. Segundo, en el planteamien-
to de la integracién social se tiende a suponer que
el conflicto es innecesario. Sin embargo, la desin-
tegracion de determinados sistemas de relaciones
sociales existentes y la transformacién de las estruc-
turas de poder pueden ser condiciones esenciales
para que se logre avanzar hacia una sociedad mis
justa y equitativa—como sucedid, por ejemplo,
con la eliminacién de la esclavitud y del sistema
de apartheid. Tercero, un enfoque reducido sobre
la integracién de quienes estén en desventaja en

los sistemas de salud y educacién predominantes
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puede desviar la atencién de las causas estructu-
rales de la exclusién social y de las tendencias
vigentes relacionadas con la desigualdad creciente

y la persistencia de la pobreza extrema.

Migracién

Muchas personas responden a las opciones e incer-
tidumbres relacionadas con la mundializacién
mediante la migracién, tanto interna como exter-
na. No obstante que las tendencias de la migra-
cién han sido semejantes a las de otros periodos
histéricos, los flujos contemporaneos implican
una diversidad mucho mayor de contacto cultural
y constituyen un elemento fundamental en las
estrategias de supervivencia de millones de perso-
nas. En efecto, tanto las familias como las cuentas
nacionales de muchos de los paises més pobres,
dependen en gran medida del intercambio con el
extranjero por via de las remesas que los migran-
tes radicados en el exterior envian a sus paises de
origen. A principios del decenio de 1990, cuando
los problemas sociales relacionados con la migra-
cién tendian a predominar en el debate ptiblico al
respecto, UNRISD observé los efectos integradores
al igual que los desintegradores, a menudo en las
mismas localidades. Por ejemplo, en algunas al-
deas de Africa Occidental hombres saludables han
emigrado al extranjero dejando a j6venes y viejos a
su suerte, pero las mujeres han adoptado papeles
y responsabilidades novedosas, y han adquirido

nuevas habilidades (UNRISD 1995).
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Aparentemente, dadas las oportunidades y los
riesgos vinculados a la mundializacién y a la bre-
cha creciente entre paises ricos y paises pobres, el
aumento de la migracién parece inevitable. Los
gobiernos nacionales tendrdn que aprender a con-
vivir con la realidad de los grandes flujos migrato-
rios. Sin embargo, en muchos paises y regiones
mas ricos, se estd reforzando la vigilancia de las
fronteras mientras que el tipo de apoyo financiero
y econémico que podria mejorar las condiciones
de vida en los paises mas pobres no esta disponible.
El resultado de esta situacién es un aumento en la
migracién ilegal que tiene muchas implicaciones
desintegradoras, no siendo la menor la consolida-
cién de una subclase politica, social y econdémica-

mente excluida (Van Hear 1994).

En la investigacién realizada por UNRISD se exa-
miné también la repercusién de la migracién en
el estado-nacién y las considerables variaciones
en las politicas publicas hacia las minorias inmi-
grantes en Europa Occidental. Paises que siguen
un enfoque multiculturalista, como los Paises
Bajos y, en menor medida, el Reino Unido, reco-
nocen los origenes étnicos de los inmigrantes y
apoyan la expresién de sus diferencias culturales
en publico, siempre y cuando no se rompa el prin-
cipio de igualdad. Paises como Francia, con una
tradicién republicana, se inclinan mas en pro de
desalentar las practicas culturales que difieran de
la cultura nativa predominante, aun cuando tratan
de aplicar politicas efectivas para integrar a los inmi-

grantes en sus sociedades. Y paises como Alemania,
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que se adhieren en gran parte al viejo modelo de
integracién del estado-nacién, tienden a adoptar
normas de naturalizacién muy estrictas o insisten
en que solo los nativos tienen derecho a la ciuda-
danfa plena. Los paises de este grupo, a la vez que
apoyan programas para mejorar las condiciones
econdmicas y sociales de los inmigrantes, favore-
cen también el retorno de estos ultimos a sus pai-
ses de origen. Cualesquiera que sea el sistema, el
éxito de la politica publica en este campo debe refle-
jar la realidad de que los inmigrantes han llegado
para quedarse y tienen mucho que contribuir a las
sociedades en las que radican. Se debe también
tratar de reconciliar a las poblaciones predomi-
nantes y mayoritarias con la diversidad étnica y
cultural que los inmigrantes traen consigo; y bajo
ningan tipo de circunstancias deberia ser mani-
pulado el problema de la inmigracién con fines

politicos (Collinson 1998; UNRISD 2002b).

Criminalidad y drogas

Otra estrategia de supervivencia que ha florecido
en el contexto de la mundializacién implica
emprender actividades ilicitas o criminales. Al
finalizar el siglo XX, aparentemente las tasas de
criminalidad han aumentado en pricticamente
todos los paises y el trafico ilicito de drogas se ha
convertido en una actividad econémica mundial
importante. No obstante que las percepciones
publicas—sustentadas frecuentemente en prue-

bas anecdéticas—pueden sugerir que hay una
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explosién de criminalidad, se requiere interpretar
con cuidado las estadisticas sobre ese problema.
Estas tienden a ser poco fidedignas: en efecto, las
estadisticas que existen a menudo dicen més acer-
ca del sistema de justicia criminal que sobre el
numero real de delitos. Lo que logra ser divulgado
y la manera de interpretar las cifras sobre crimi-
nalidad, reflejan los juicios de valor de cada socie-

dad y sus normas culturales (UNRISD 1995).

Una gran parte de la investigacién que UNRISD
ha realizado sobre criminalidad se concentra en
la produccién, trafico y consumo de drogas estu-
pefacientes ilicitas. Millones de personas en todo
el mundo—incluidos los campesinos de los pai-
ses en desarrollo, las pandillas urbanas, el crimen
organizado y los consumidores del mundo indus-
trializado—han sido incorporadas en las redes de
intercambio sociales y econdémicas relacionadas
con el trafico de drogas. Empezado a finales del
decenio de 1980, UNRISD llevé a cabo un extenso
programa de investigacién que implic6é hacer
estudios en 10 paises (Tullis 1995; Painter 1994;

Clayton 1995; Toro 1995; Renard 1995).

En esos estudios, al concentrarse en la cadena
completa de actividades relacionadas con las dro-
gas, se demostré que probablemente sélo una
estrategia integrada pueda generar resultados
efectivos en la reduccién de la produccion, el tra-
ficoy el consumo de dichos estupefacientes. Como
resultado de la investigacion se criticé a las politi-

cas asociadas con la llamada «guerra a las drogas»,
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con las que se pueden suprimir rutas de transito o
productos ilegales en algunas zonas, pero que tien-
den a ser rdpidamente reemplazados por nuevas
rutas y productos. Los enfoques mis prometedo-
res implican adoptar estrategias mas indirectas y
de mis largo plazo: educacién, organizacién de la
comunidad y programas de rehabilitacién para los
adictos en paises consumidores; y un avance sig-
nificativo en desarrollo rural en los paises produc-
tores. También hay que tomar en consideraciéon
las propuestas para regular, despenalizar y legali-
zar el consumo o produccién de drogas, asi como
las politicas de «reduccién de perjuicios». Aunque
puede ser que dichas propuestas no disminuyan
el consumo, si pueden reducir el crimen vy la vio-
lencia, principales problemas sociales relacionados

con la droga (UNRISD 1995).

VIH/SIDA

Para el decenio de 1990 una nueva pandemia
amenazaba la salud y la estructura de las familias y
las comunidades en todo el mundo: el VIH/SIDA
(véase grafica 3.1). La investigacion reciente de
UNRISD ha ido mas alla de una orientacién epi-
demioldgica o conductista sobre la pandemia al
examinar los vinculos entre VIH/SIDA y el desa-
rrollo. En este trabajo se investiga especialmente
la relacién entre la pandemia y la pobreza, la des-
igualdad de género y la escasez de los servicios
publicos. Igualmente destaca la relevancia de los

golpes externos y de las politicas macroeconémicas
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relacionadas con las crisis por la deuda y el ajuste
estructural, asi como determinadas condiciones
estructurales como las que caracterizan a las eco-
nomias de mano de obra migratoria y, en particu-
lar, la de las estrategias de supervivencia relacio-
nadas con la migracién y el trabajo en el sector del
sexo comercializado. Es probable que las indica-
ciones tecnocréticas verticales, que se concentran
en programas especificos de VIH/SIDA, no logren
cumplir sus metas a menos de que mejoren las
oportunidades de supervivencia y se fortalezcan
las redes de solidaridad social y de accién politica

de base amplia (Collins y Rau 2000). Para ello se

GRAFICA 3.1

ESTIMACIONES A NIVEL MUNDIAL
DE LA EPIDEMIA DE VIH/SIDA
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= Al final del 2001, se calcula que 40 millones de adultos y nifios estaban
viviendo con VIH/SIDA.

Fuente: ONUSIDA 2002:8.
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requiere entender no solamente el contenido de
los programas que han tenido éxito, sino también

su forma de desarrollo.

Se ha emprendido la investigacién preparatoria
para un estudio méis amplio con el fin de analizar
los intentos por parte de organizaciones de base,
comunidades y gobiernos locales para mejorar el
contexto socioeconémico y politico para la preven-
cién y tratamiento del VIH/SIDA, en tanto que se
mitigan los efectos devastadores de la pandemia en
el nivel local (Asdi/UNRISD 2002). Se han llevado
a cabo estudios de caso sobre los vinculos entre po-
litica de turismo y VIH/SIDA en Cuba; entre el tra-
fico ilicito de drogas estupefacientes, la poblacién
encarcelada y el VIH/SIDA en Malasia y Myanmar;
y entre el trafico de sexoservidoras y la vulnerabi-

lidad a la enfermedad en el Sudeste de Asia.

No obstante que estd ampliamente reconocido el
papel crucial de los gobiernos y las organizaciones
de la sociedad civil en la atencién al problema de
VIH/SIDA, es mucho menor la atencién que se ha
otorgado al papel del sector privado. En colabora-
cién con ONUSIDA, UNRISD llevé a cabo una
encuesta entre las empresas multinacionales méis
grandes del mundo a fin de identificar sus res-
puestas ante el VIH/SIDA. Ademads, se encuesta-
ron, al nivel de pais, las 25 corporaciones princi-
pales en Brasil, las Filipinas y Sudafrica, en donde
también se hicieron estudios de caso con algunas
empresas seleccionadas. Los resultados revelaron

que el sector corporativo apenas empieza a tomar
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conciencia de los riesgos que implica el VIH/SIDA
para la operacién de los negocios. Mas aun, este
sector todavia no reconoce sus responsabilidades
maés amplias surgidas de su influencia sobre las
condiciones de desarrollo que fomentan la propa-
gacién del VIH/SIDA. De las 100 empresas prin-
cipales encuestadas, 21 reportaron haber tenido
una politica sobre el VIH/SIDA en el lugar de tra-
bajo. La investigacién parece indicar que las orien-
taciones voluntaristas basadas en las acciones de
empresas individuales tienen limites definidos.
Un manejo efectivo del riesgo requiere también de
una respuesta de alcance econémico amplio, y una
forma de lograrlo podria involucrar a los inversio-
nistas y las instituciones financieras que sostie-
nen a las empresas, a fin de especificar normas y

criterios de comportamiento (Bendell 2003a).

(Crisis de la familia?

Desde la perspectiva de la integracién social, la
situacion de la familia es crucial debido a que
constituye una de las instituciones bésicas para la
procuracioén de bienestar social y para la solidari-
dad social. En décadas recientes, las estadisticas
relacionadas con aspectos tales como divorcio,
familias monoparentales y migracién han refor-
zado la impresion de que «la familia» estd en

crisis. ¢Es éste realmente el caso?

El trabajo realizado por UNRISD desde mediados

del decenio de 1990 ha mostrado las formas en
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que se estin transformando—y a menudo defor-
mando—Ilas relaciones conyugales, la asignacién
de recursos al interior de los hogares y el cuidado
de los nifios y ancianos a causa de las pautas con-
temporaneas de mundializacién, integracién de
los mercados y por los cambios en los mercados
laborales. Pero también se ha puesto en tela de jui-
cio la tendencia a acusar a las familias y a los padres
por el aumento en los problemas de separacién y
divorcio, embarazo no planificado, criminalidad
juvenil y violencia doméstica; asi como el supues-
to de que los cambios en las estructuras de la
familia, tales como el aumento de hogares mono-
parentales o encabezados por mujeres, necesaria-
mente dan como resultado familias disfuncionales
o un deterioro en los valores morales. El anilisis
de la familia necesita estar sustentado profunda-
mente, en un anélisis de las causas y consecuen-
cias de la pobreza y la desigualdad, asi como el
cambiante papel del Estado; en muchos paises,
dichos factores han impuesto cargas adicionales a
los hogares y a las mujeres en términos del costo
de los cuidados al nifio y al anciano, y de su papel
en la formacién y desarrollo del «capital humano»

(Moore 1994; Lloyd-Sherlock en prensa).

En la medida en que los paises experimentan la
liberalizacién, las familias y los hogares se ven
obligadas a soportar diversos tipos de presiones.
Muchas veces sus estrategias para enfrentar esa
situacidon consisten en intensificar el trabajo de
las mujeres, sea remunerado o no. En los paises

ex-socialistas, como Uzbekistan, los servicios
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sociales y las industrias rurales solian proporcio-
nar oportunidades significativas de empleo y
beneficios sociales para las mujeres. Sin embar-
g0, la reduccién de personal en esos sectores ha
obligado a una gran parte de la poblacién rural a
depender de formas precarias de autoempleo. La
liberalizacién ha generado también una mayor
dependencia de las familias sobre la economia
agricola de pequefia escala, en la cual se utiliza
intensamente el trabajo de las mujeres, especial-
mente desde que sustituyen, cuando es posible,
insumos agricolas caros por su propia mano de
obra (Kandiyoti 2003). Esto crea tensiones en las
relaciones familiares, y aflicciones sobre los nifios.
A menudo, a estos tltimos se les retira de la escue-

la a fin de que trabajen en las granjas familiares.

Otro ejemplo es México, donde el empleo de las
mujeres en la industria—especialmente en la
produccién para exportacién—crecié significati-
vamente en los decenios de 1980 y 1990. Sin
embargo, al mismo tiempo, la previsién social—
ya sea en forma de beneficios relacionados con el
empleo o de subsidios universales a bienes de
consumo basico—fue masivamente recortada, y
las politicas macroeconémicas deflacionarias
causaron una disminucién de los salarios reales.
En la época de la industrializacién para la substi-
tucién de importaciones previa a 1982, las politi-
cas industriales del Estado en pro de las empresas
(salarios bajos, tarifas altas), fueron compensa-
das con medidas destinadas a mantener niveles

de vida minimos. En el siguiente periodo estos
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subsidios implicitos desaparecieron o fueron diri-

GRAFICA 3.2

gidos a una parte pequefa de los pobres. Como LAS VICTIMAS DE LA GUERRA
resultado de la disminucion del salario real y el (POR REGIONES, 1990-1999)

aumento en el costo monetario de la subsistencia,

la supervivencia de la familia ha dependido cada
vez mas de la intensificacién del trabajo remu-
nerado de las mujeres, como una respuesta a la

miseria, asi como de su trabajo doméstico tanto
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IDENTIDADES
Y CONFLICTO

Desde los afos 8o, el numero de conflictos vio-
lentos basados en la identidad ha aumentado
notablemente. Los sentimientos étnicos, raciales
y religiosos de los pueblos se mantienen firmes
aun cuando las economias se han integrado cada
vez mas a nivel mundial. El cambio social acele-
rado favorece que prosperen las identidades
comunales en tanto que los individuos buscan un
conjunto de valores que los sostengan. En efecto,
la diversidad cultural es un atributo perdurable de
las relaciones humanas, aun para las sociedades
fundadas sobre principios de homogeneidad o de
una nacién-estado. Si no se les maneja adecua-
damente, las identidades pueden infringir los
derechos de las personas. Por ejemplo, a menudo
se niegan los derechos a las mujeres en socieda-
des donde la subordinacién femenina es conside-
rada como algo esencial para la singularidad y la
integridad de la cultura local o nacional. Los con-
flictos violentos basados en la identidad pueden
conducir también al desplome del Estado. Las
guerras secesionistas posteriores a la caida del
comunismo en Europa Central y Oriental, las gue-
rras de larga duracién en Africa y en partes de
Asia, la violencia prolongada en el Medio Oriente,
y el terrorismo transnacional, son reflejo de los
profundos problemas que existen con el orden

mundial actual.
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Parte de la labor del Instituto ha estado relacio-
nada con el estudio de los conflictos, puesto que
afectan a las relaciones sociales, a las institucio-
nes y al bienestar. Cuando UNRISD inicié su
investigacién sobre conflicto étnico a finales del
decenio de 1980, era éste un tema sumamente
delicado al interior de la Organizacién de las
Naciones Unidas. Pero en los afios 9o, en la medi-
da en que los conflictos se multiplicaron y un
mayor numero de paises padecian por la guerra
civil, las Naciones Unidas trataron de entender
mejor sus causas y su dindmica. En efecto, las
causas de los conflictos y el manejo de la recons-
truccién posterior a la guerra constituian el
nucleo del tema de integracién social en el pro-
grama de la Cumbre Social. Tres de los 14 paises
incluidos en el primer proyecto de UNRISD sobre
Conflicto étnico y desarrollo (Etiopia, la Unién
Soviética y Yugoslavia), se habian desintegrado
para principios del decenio de 1990. (Amin
1994; Tishkov 1996; Akhavan 1995). La investi-
gacién del Instituto sobre Burundi arrojé luz
sobre la carniceria genocida que iba a suceder en
Rwanda (Lemarchand 1994). Los investigadores
de UNRISD observaron y analizaron los mdltiples
disturbios que hubo en la India después de la
destrucciéon de la mezquita de Babri en Ayodhya
por militantes hindaes. (Nandy et al. 1998). De
manera similar, el acuerdo que condujo a la paz
en el Libano fue firmado cuando se estaba llevan-
do a cabo la investigacién sobre el prolongado
conflicto que habia en ese pais (Hamdan 1997). Y

la Guerra del Golfo de 1990-1991 puso de relieve
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NOTABLES EN TODO

EL MUNDO A FIN DE
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Casilla 3.1—Los movimientos
religiosos y la politica

La religion es una fuente importante de formacion de valores
y esta inextricablemente vinculada a la etnicidad. Seria dificil
separar los componentes religiosos y los no religiosos de las
identidades de una persona sij, de un tibetano, un somali o un
irlandés. En muchos paises hay una estrecha relacion entre
religion y politica. El poder politico esta sustentado por las
creencias religiosas, en tanto que los intereses politicos lle-
gan hasta el niicleo de la esfera religiosa. En algunos paises
esta relacion se ha hecho adn mas firme en la medida en que
la crisis econdmica y la reestructuracion mundial han soca-
vado los acuerdos previos para promover la cohesion social.
Los movimientos religiosos pueden ser clasificados en cuatro
grupos segun se utilice o no la religién como vehiculo de

oposicién o como ideologia del desarrollo comunitario.

Grupos culturalistas—surgen cuando un grupo se identi-
fica a si mismo como minoria reprimida y trata de lograr
autonomia o autogobierno. Ejemplos de ello son los sij en
la India, los budistas tibetanos en China, los sudaneses del
sur que luchan contra la islamizacion. En cada caso, la religion
aporta parte de las bases ideolégicas para la resistencia

contra la cultura dominante.

Movimientos sincretistas—implican una fusion o asimila-
cion de religiones, mezclando tipicamente practicas tradi-
cionales con el cristianismo o el islamismo, y en gran parte se
encuentran entre la poblacion rural de los paises en desarro-
llo. Las creencias religiosas y sociales aportan los elementos
bésicos para forjar la solidaridad del grupo ante las ame-

nazas de fuerzas externas tales como el Estado, los grandes

terratenientes, las empresas multinacionales o los gobiernos
extranjeros. Ejemplos de este movimiento son los napramas
del noreste de Mozambique, la iglesia Lumpa del norte de

Zambia y el culto olivorista en la RepUblica Dominicana.

Grupos religiosos orientados hacia la comunidad—son los
que tratan de encontrar a Dios mediante una bdsqueda per-
sonal en vez de hacerlo por mediacion de organismos reli-
giosos institucionalizados. En ellos se enfatiza la habilidad de
la comunidad para mejorar la vida de sus miembros a través
del esfuerzo colectivo en una época cuando los gobiernos
centrales y locales son incapaces de satisfacer las necesida-
des de los ciudadanos. Muchos de esos grupos derivan sus
ideas de los principios de la teologia radical de liberacion.
Ademas de estos grupos, ha habido un fuerte crecimiento
de las iglesias evangélicas protestantes populares en varios

paises de América Latina y de Africa.

Fundamentalistas—éstos tratan de crear una sociedad mas
tradicional, transformando las leyes, la moral y las normas
sociales (y algunas veces, la configuracién politica), de
acuerdo con principios religiosos estrictos. Tratan de obtener
el control de areas claves, como la educacion, que forman
parte sustancial de la jurisdiccién gubernamental. Frecuen-
temente, el fundamentalismo est4 relacionado con una inter-
pretacion literal de los textos religiosos, a los cuales se con-
sidera que ofrecen respuestas faciles para el cambio radical.
A los fundamentalistas se les encuentra entre los fieles de
muchas de las religiones: en el budismo, el cristianismo, el

hinduismo, el islamismo y el judaismo.

Fuente: Haynes 1995.

T U

C OHESION S O C

AL Y CONTFLICTO




la demanda del pueblo kurdo, problema que ya
habia sido examinado como parte del proyecto de

investigacién de UNRISD (Chaliand 1994).

El trabajo de UNRISD ha abarcado cinco temas
principales: las formas complejas como las iden-
tidades generan conflicto y violencia; la reintegra-
cién social de las victimas de conflictos armados;
la ayuda internacional y el didlogo en la reconstruc-
cién posterior al conflicto; el manejo de la diversi-
dad cultural; y el potencial de conflicto que hay
entre los derechos de las mujeres y los derechos
«culturales» de los grupos, tema que se discute en

el capitulo 6.

Conflicto violento

Las identidades proporcionan un sentido de soli-
daridad y abarcan la totalidad de la experiencia
social. Los individuos pertenecen simultinea-
mente a grupos diferentes—como miembros de
familias, de comunidades, de profesiones, de cla-
ses sociales y de naciones, asi como de género y
de edad. Puesto que cada persona es portadora de
miultiples identidades, su sentido de pertenencia
puede cambiar segiin las circunstancias. Mas atn,
las identidades se experimentan de manera dife-
rente aun por los miembros pertenecientes a un

mismo grupo social.

La investigacién de UNRISD permitié concluir

que la etnicidad, la religién y la raza amenazan el
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orden social sélo cuando desplazan a otras lealta-
des y se convierten en la base de la identidad. En
otras palabras, las identidades primordiales no
deberfan ser reducidas a diferencias inmutables,
genéticamente determinadas. Los conflictos étni-
cos, raciales o religiosos no son inevitables, y no
es valido plantear el punto de vista de que los con-
flictos estin enraizados en el odio ancestral. Son
resultado de situaciones histéricas especificas
que pueden estar vinculadas a la manera como
se forman los Estados, se organizan los mercados
laborales y se gobiernan las instituciones publi-

cas (Stavenhagen 2000; Young 1998; Bangura

1994b).

Los estudios que realizé el Instituto en Fiji,
Guyana, Malasia, Burundi y el Libano, mostraron
que determinadas actividades econémicas pue-
den identificarse con grupos distintos y, la com-
petencia entre ellos puede afectar las relaciones
interétnicas o interraciales y dar como resultado
conflictos generalizados (Premdas 1995a, 1995b;
Lemarchand 1994; Hamdan 1997). Cuando la
raza o la etnicidad se vuelven indistinguibles del
estatus social, las desigualdades resultantes pue-
den generar xenofobia, discriminacién y violen-
cia. El deterioro de la capacidad del Estado tam-
bién es un factor que contribuye de manera
importante. Cuando caen las ideologias naciona-
listas y laicas, y cuando se socavan los valores que
atraen a segmentos mayoritarios de la sociedad,
pueden desencadenarse las identidades primor-

diales. Sin embargo, los estudios de caso sugieren
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que la mayoria de los conflictos no estallan repen-
tinamente. En tanto que algunos de éstos pueden
desarrollarse permanentemente, otros suceden
de manera ciclica. La mayoria de dichos conflictos
requieren que haya quienes movilicen a la gente,
ademds de organizaciones y un discurso para acti-
varlos o sostenerlos; por lo tanto, es importante
estudiar la dindmica de los movimientos y los
argumentos de sus lideres. En la casilla 3.1 se
muestran algunas de las intrincadas conexiones
que hay entre etnicidad y religién, asi como las
diferentes formas en que la religiéon ha sido utili-
zada por los movimientos sociales en bsqueda

de metas politicas.

Al principio de los afios 9o, en los estudios perte-
necientes al proyecto de UNRISD sobre Violencia
politica y movimientos sociales, realizados en
Colombia, Espafia, Irlanda del Norte, Italia, el
Libano, el Pert, Sri Lanka y Sudéfrica; se examind
la elasticidad y la dindmica interna de la violencia
(Deas 1995; Moss 1993; Picard 1993; du Toit 1993;
Wieviorka 1993; Senaratne 1993). De acuerdo con
los resultados de esta investigacion, los actos vio-
lentos forjan solidaridad de grupo e infunden un
sentido de poder a aquellos activistas que partici-
panen ellos. En los estudios se analizaron también
los relatos o arengas de los movimientos violen-
tos, las formas como se forman y se sostienen las
«comunidades de disertacién», la manera como
las interpretaciones de los textos refuerzan los
lazos de unién del grupo, y los mensajes simboéli-

cos de las actividades violentas. La investigacion
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GRAFICA 3.3
REFUGIADOS Y OTRAS PERSONAS

QUE SON OBJETO DE INTERES
DE ACNUR: 21,798,210

América Latina y el Caribe Oceania
2.6% 0.4%
América
del Norte

4.8% .
Asia 38.8%
Europa

25.6%

Africa 27.8%

= Nota: Esta poblacion incluye refugiados,
solicitantes de asilo, refugiados que retornan,
personas desplazadas internamente, personas
desplazadas internamente que retornan a sus
lugares de origen, y otros grupos de personas
que son de interés para ACNUR. La cifra del
total de esta poblacién incluye ocho casos
adicionales.

Fuente: ACNUR 2002.
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cuestiond el trato que se da a la violencia politica
como patolégica o como una forma de conducta
que siempre es factible de analizar desde el punto

de vista del costo-beneficio o del instrumentalista.

Se encontré que la violencia politica a largo plazo
en los paises estudiados comparte caracteristi-
cas relacionadas con alguno de dos «modelos»
definidos (Apter 1997). Bajo el «modelo de inter-
cambio», la dindmica de la violencia se apega cla-
ramente a reglas sobreentendidas. Los objetivos
tienden a ser instrumentales; la violencia crece o
disminuye de acuerdo a las percepciones que los
lideres del grupo tengan sobre ganancias y pér-
didas en la competencia por el poder y por los
seguidores. Dichas caracteristicas eran evidentes
en el caso de los movimientos guerrilleros de
Colombia. Bajo el «modelo inverso», movimien-
tos tales como Sendero Luminoso en el Perq,
invierten el sentido de la violencia atribuyéndole
un aura de inevitabilidad en la medida en que
desafian los cimientos de la sociedad y la politi-
ca. La investigacién permitié sugerir que era mas
probable que las situaciones relacionadas con el
modelo de intercambio se resolvieran mediante
métodos democréticos y de redistribucién; aquéllas
ubicadas bajo el modelo inverso tienden a reque-
rir de mucho mayor atencién a los problemas de

injusticia y marginacién.
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La reintegracion
social de las victimas
de conflictos

La guerra y la persecucién fuerzan a menudo a
las personas a huir de sus hogares y de sus paises.
Al final del afio 2000, habia mas de 21 millones
de refugiados, solicitantes de asilo y personas
internamente desplazadas en el mundo, la mayo-
rfa de ellas en Africa, Asia y Europa (véase grafica
3.3). Ese tipo de migracién forzada a gran escala
suscita preguntas acerca de la supervivencia, las
oportunidades para conseguir medios de vida y
sobre reintegracién social si aquellos que son
forzados a emigrar vuelven a casa. UNRISD apo-
y6 varios proyectos de investigacién sobre este
tema en el decenio de 1980 y principios de los
aflos go. Se llevaron a cabo trabajos sobre los
refugiados afganos en Pakistdn; sobre los refu-
giados de Camboya; los refugiados guatemaltecos
en México; los refugiados en Chad, el Cuerno de
Africa, Uganda y Zimbabwe; y sobre el retorno de

exiliados de Argentina y Uruguay.

UNRISD también evalué muchas de las generali-
zaciones y supuestos hechos por los encargados
de formular politicas y por quienes las aplican en
el campo de la ayuda humanitaria. Se encontrd
que resulta problematico categorizar a las perso-
nas como «refugiados», «repatriados», «perma-
necidos» y «personas internamente desplazadas».
A menudo, las fronteras regionales son permea-

bles y tanto los desplazados internamente como
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aquellos que permanecen en zonas de conflicto
sufren formas de privacién, semejantes a las de
aquellos que cruzan las fronteras internacionales.
Dar prioridad a la dificil situacién de los refugia-
dos y de los que retornan, por encima de la de
otras victimas de los conflictos, puede generar
tensién y afectar los programas de reconstruccién
y de rehabilitacién. Mas atn, las movilizaciones
de refugiados no son sucesos unicos sino que for-
man parte de un complejo proceso de migracién a
largo plazo (Lattes y Oteiza 1986). Por lo tanto, no
es acertado asumir que los refugiados regresen a
casa necesariamente, o que sus identidades estén
sustentadas en la lealtad a los territorios que
hayan dejado atrds. Mas aun, el punto de vista de
que los individuos desplazados dependen comple-
tamente de la ayuda que reciben es completa-
mente erroneo. La mayoria de ellos no han recibi-
do asistencia de los organismos humanitarios, o
cuando la han recibido, ha sido complementa-
ria en vez de sustancial para sus estrategias de

supervivencia (Allen 1996).

Los programas de reintegracién deben susten-
tarse en un conocimiento adecuado de los cam-
bios que pueden haber ocurrido como resultado
del desplazamiento (Watson 1996). En algunos
casos, dichos cambios pueden impedir la reinte-
gracién. Los lazos tradicionales de solidaridad
pueden resultar afectados por condiciones de
gran apremio y puede ser dificil reactivarlos cuan-
do los refugiados regresan a casa. En Chad, por

ejemplo, los repatriados al Sahel oriental gozaron
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del apoyo de los miembros de la familia y de la
comunidad que no emigraron. Los repatriados en
el sudoeste se encontraron con que ya no podian
reclamar sus tierras o depender de las redes de
solidaridad anteriores, debido a que sus antiguos
vecinos los consideraban como grupo privilegiado

que se habia aprovechado del exilio.

Las mujeres y los nifos pueden requerir atencién
especial, pero no se les deberia considerar sim-
plemente como «victimas», «grupos vulnerables» o
«traumatizados» (Boyden y Gibbs 1997; Serensen
1998; Geiger 1994). Las mujeres, por ejemplo,
pueden experimentar una liberacién ante la inca-
pacidad masculina; pueden desarrollarse nuevos
patrones en las relaciones de género; y pueden
presentarse oportunidades para aprender habili-
dades nuevas, dando como resultado un sentido
de mayor independencia y reconocimiento. Parte
de la investigacién de UNRISD consisti6 en exa-
minar las experiencias de las mujeres refugiadas
y repatriadas de Afganistin, Camboya y Chad
(Christensen 1990; Arvig 1994; Watson 1996).
Estos estudios documentaron las luchas y el sufri-
miento de las mujeres refugiadas, asi como los
cambios de actitudes, valores, relaciones sociales
y habilidades provocados por las experiencias de
los refugiados durante el exilio. El estudio sobre
Chad revelé que a pesar de las numerosas des-
ventajas, algunos de los refugiados que retorna-
ron demostraron ser una fuerza dindmica para el
cambio social en sus regiones de origen, en la

medida en que las mujeres adoptaron una mayor
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responsabilidad por el bienestar de sus hogares y
se ganaron al mismo tiempo un sentido de auto-
nomia. Los programas de reintegracién deben ser

sensibles a ese tipo de cambios.

Reconstruccion
posterior al conflicto

Desde el decenio de 1990, la comunidad interna-
cional ha adoptado una posicién decidida en los
esfuerzos encaminados a reconstruir las socie-
dades que han sido devastadas por la guerra. Los
organismos de las Naciones Unidas, los donado-
res bilaterales y las ONG han tenido un papel
importante en estos esfuerzos. La reconstruccién
implica reformas estatales y judiciales, reanima-
ci6én de las instituciones sociales y de la confian-
za, rehabilitacién psicolégica y moral y reactiva-
ci6n econdémica. Los desafios mayores abarcan el
asegurarse de que la ayuda proporcionada por los
organismos internacionales contribuya al desa-
rrollo de la capacidad local en vez de substi-
tuirla, y que se logre un equilibrio adecuado entre
ayuda transitoria y desarrollo (UNRISD 1993). El
Instituto trat6 sobre estos temas en su trabajo
sobre Vulnerabilidad y estrategias para enfren-
tarla en Camboya, y en el Proyecto para la recons-
truccién de sociedades destruidas por la guerra
(WSP, por sus siglas en inglés) que se concentrd

en Eritrea, Guatemala, Mozambique y Somalia.
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En la investigacién de UNRISD en Camboya, que
se inici6 después de la firma de los Acuerdos de
Paz en 1993, se examind la repercusion social y
econdémica de la operaciéon de gran envergadura
para restablecer la paz, y de los esfuerzos de recons-
truccién relacionados con seguridad alimentaria,
rehabilitacién psicosocial y democratizacién. Con
el trabajo de UNRISD en Camboya también se
promovié la investigacién en ciencia social cuan-
do esta tltima estaba relativamente desatendida

en dicho pais (Tickner 1996; Murshid 1998).

El involucramiento a gran escala de los organis-
mos multilaterales y bilaterales en Camboya per-
miti6 restaurar rdpidamente determinadas insti-
tuciones democraticas y el comercio, asi como los
flujos de ayuda, asistencia técnica e inversién. Sin
embargo, el programa de ayuda se vio afectado
por varios problemas relacionados con su peren-
toriedad y dimensién, los cuales no sélo compli-
caron la planificacién y la coordinacién sino que
también dieron pie a la inflacién y a un auge eco-
némico artificial en la capital Phnom Penh, acele-
rando la inmigracién hacia la ciudad. Més atn, el
gobierno camboyano y otras instituciones eran a
menudo desplazados del proceso de planifica-
cién. La administracién publica y la prestacién de
servicios también fueron seriamente disminui-
das, en la medida en que los camboyanos capaci-
tados se iban en busca de oportunidades de empleo
mejor remunerado que ofrecian las agencias
internacionales (Curtis 1998). Algunas de las tro-

pas y otros extranjeros mostraban poco respeto
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Casilla 3.2—Del conflicto
al dialogo en Guatemala

El gobierno de Guatemala firmé un acuerdo de paz con las
guerrillas de la Unién Revolucionaria Nacional Guatemalteca
en enero de 1997, después de 35 afios de guerra civil. El
acuerdo de paz proporcion6 una base para escoger a
Guatemala como uno de los paises donde se iba a aplicar
el Proyecto para la reconstruccion de sociedades destruidas
por la guerra. Como parte del proyecto se estudiaron las
experiencias del pais en cuanto a la construccion de la paz
mediante el método de investigacion participativa con el
cual se promovid el didlogo y se crearon recomendaciones

de politicas para diversos actores.

La primera fase del trabajo implicé la preparacion de un
informe sobre el pais sustentado en la investigacion y en
consultas extensas con todos los actores. En el informe se
proporcioné una vision general de los desafios de la tran-
sicion posterior al conflicto y se hicieron recomendacio-
nes en cinco areas de la politica en las que se requeria
atencion urgente: reforma del Estado, desarrollo socioe-
conémico, justicia y seguridad, multiculturalismo y coope-

racion internacional.

Se establecieron cinco grupos de trabajo en torno a estas
areas, con investigadores que aportaron elementos técnicos
a la discusion y al analisis colectivo. Al principio hubo pro-
blemas derivados del temor y la desconfianza que se habi-
an generado por tantos afios de conflicto. Sin embargo,
poco a poco se fue desarrollando una identidad colectiva

de grupo.

Mediante la promocion del didlogo sobre problemas de
politica publica, con el proyecto se promovid la construc-
cion de la democracia de Guatemala de varias maneras. Los
grupos de trabajo se convirtieron en foros para lo que, en
ese momento, fueron las consultas mas sistematicas en el
pais sobre problemas posteriores al conflicto. Los grupos de
trabajo establecieron un espacio sin jerarquias y sin con-
frontaciones, en el cual los funcionarios del gobierno, los
partidos politicos, las organizaciones de la sociedad civil y
los grupos hasta entonces excluidos, hicieron aportaciones
que dieron como resultado que se lograra el consenso. El
dialogo permiti6 a los participantes descubrir las limitacio-
nes y complejidades de los procesos gubernamentales de
toma de decisiones, y ayudé a sanear la relacion histérica-
mente contaminada por la desconfianza entre el gobierno

y los grupos de la sociedad civil.

Fuente: Torres-Rivas y Arévalo de Léon 1999.
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por los camboyanos y su cultura, lo cual contri-
buy6 al aumento en la prostitucién a principios
del decenio de 1990 (Arnvig 1994). Las lecciones
relacionadas con la construccién de la paz son
evidentes: se requiere reducir los efectos distor-
sionadores en las economias

locales de las interven-

ciones humanita-

rias a gran escala;

asegurar una mayor participacién de la poblacién
y las instituciones locales en los programas de
reconstruccién; y fomentar las relaciones de res-

peto entre el personal fordneo y las comunidades

(Utting 1994).

La labor del WSP se sustent6 en una metodologia
de investigacion-accién (véase casilla 3.2), y en el
trabajo anterior de UNRISD sobre participacién
asi como en el andlisis de las experiencias de cons-

truccién de paz y de reconstruccién en sociedades
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posteriores al conflicto. En ese andlisis no sola-
mente se habia subrayado la indole compleja del
proceso de reconstruccién y la necesidad de
actuar en diversos frentes, sino también las for-
mas como los organismos internacionales y las
politicas econdémicas podian ayudar a la vez que
obstaculizar la reconstruccién, y la necesidad de
incorporar a diferentes actores (incluidos los ene-
migos anteriores) en los procesos de consulta y de
toma de decisiones (Carbonnier 1998; Sgrensen
1998; Moore 1996; Weiss Fagen 1995; UNRISD
1995). La investigacién-acciéon por parte del WSP
adopté la forma de un didlogo sobre temas de poli-
tica que involucré a una amplia gama de actores
locales e internacionales en los niveles nacional y
local. Los investigadores aportaron informacién
técnica que ayudara en los debates. El proyecto
foment6 las consultas regulares entre actores
externos e internos, ayudando a profundizar las
relaciones informales entre ellos, y dio como
resultado un mejor entendimiento de sus pro-
gramas respectivos. La meta Gltima era mejorar
la participacién y el control nacional del proceso
de reconstruccién, asi como la calidad de la asis-

tencia externa.

El manejo

de la diversidad

Existen muchas politicas e instituciones para el
manejo de la diversidad cultural. Abarcan desde

instrumentos legales y acuerdos constitucionales,
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hasta iniciativas socioeconémicas y politicas edu-
cativas con las que se pretende cambiar la con-
ducta y promover la inclusién. Con programas
especiales se puede ayudar a corregir injusticias
histoéricas o incorporar en la corriente predomi-
nante a los grupos excluidos. Pero, debido a que
tienen repercusiones diferentes, aun entre los
beneficiarios, y a menudo son impugnados por
grupos diversos, resulta dificil predecir sus resul-
tados u obtener lecciones que puedan aplicarse a

todas las situaciones en general.

El trabajo de UNRISD sobre Diversidad étnica y
politica publica en el decenio de 1990 y, mis
recientemente, sobre Racismo y politica publica;
se concentr6 en tres temas principales: acuerdos
constitucionales, con los cuales se destacan temas
de federalismo, descentralizacién y normas elec-
torales; distribucién de recursos; y politicas cultu-
rales (Young 1998, 1999; Nnoli 1995). El federa-
lismo y la descentralizacién son dos formas de
dispersién del poder, con las que se generan por
lo tanto multiples espacios para la representa-
ci6én y la participacién. Sin embargo, la investiga-
cién permitié advertir de los riesgos de secesion,
discriminacién contra los «no nativos», desarrollo
desigual y conflictos jurisdiccionales; si la politica
cultural y las aptitudes de negociacién en pro de la

moderacién son endebles.

Sin duda, para corregir la discriminacién o la des-
ventaja étnica y racial se debe reformar las insti-

tuciones de gobierno. Todos los grupos sociales
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deberian tener un sentido de pertenencia y de
representaciéon ademds de un interés compartido
en las instituciones que rigen sus vidas, si es que
los gobiernos van a gozar de legitimidad popular
y estabilidad. Sin embargo, las instituciones que
tratan de manejar la diversidad no siempre pue-
den obtener los mejores resultados. En realidad,
pueden generar efectos perjudiciales inesperados.
Por lo tanto, siempre se deben tomar en cuenta
las peculiaridades del entorno sociocultural en el

cual operan dichas instituciones.

El manejo de la diversidad implica también la ela-
boracién de acuerdos para la distribucién de los
recursos a fin de corregir las desigualdades rela-
cionadas con la discriminacién. Por lo general,
eso es lo que se trata de hacer mediante el empleo,
la admisién en instituciones educativas, la conce-
sién de contratos gubernamentales y el acceso a
servicios sociales. El contenido, aplicacién y resul-
tado de dichas politicas puede variar segtn si la
poblacién en desventaja constituye el grupo
mayoritario y si tiene un acceso importante a las
instituciones encargadas de formular politicas, o
si los beneficiarios constituyen una minoria con
escasa influencia en el gobierno. Por lo tanto, las
politicas redistributivas han variado mucho en
paises tan diferentes como Brasil, los Estados
Unidos de América, India, Malasia y Sudafrica

(UNRISD 2002b).

Las politicas culturales ofrecen oportunidades a

la vez que problemas. El asunto principal es el

UNRISD 4

reconocimiento: la necesidad de otorgar igual-
dad juridica y social a todas las comunidades,
incluyendo la celebracién de sus festividades y la
promocién de sus idiomas en instituciones rele-
vantes. Sin embargo, en la busqueda del multicul-
turalismo no se debe tratar la diferencia cultural
como si fuera un valor absoluto o supremo. Algunas
veces, la politica de identidad puede reforzar nor-
mas y practicas culturales que subordinan a deter-
minados grupos, como el de las mujeres (véase
capitulo 6). Es vital que se tenga un sentido de
valores compartidos o de civilidad si se desea que

las sociedades gocen de un desarrollo estable.
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INTRODUCCION

El interés del Instituto en un enfoque unificado
hacia el desarrollo va mis alld de las dimensiones
econdémica y social para incluir los aspectos rela-
cionados con el medio ambiente. Entre el decenio
de1970y1990, en 15 proyectos de investigacién se
examinaron las conexiones entre medio ambiente
y sociedad. La incorporacién de los asuntos rela-
cionados con el medio ambiente en el anilisis de
los problemas sociales fue uno de los aspectos del
trabajo realizado por UNRISD en los afios 8o sobre
Sistemas alimentarios y sociedad. En este progra-
ma se intentaron aplicar ideas provenientes de la
teoria de sistemas ademds de entender las situa-
ciones de inseguridad alimentaria al examinar la
forma en que se interrelacionan los sistemas socia-
les con los econémicos y con los del medio ambien-
te (Garcia 1984; Tudela 1989). Este enfoque dife-
ria del que se utilizaba frecuentemente en la inves-
tigacién sobre problemas alimentarios, el cual
estaba fragmentado en diferentes disciplinas y
areas de politica. También se revel6 la importan-
cia de las compensaciones y contradicciones que
caracterizan a las diferentes politicas guberna-

mentales (Barraclough 1991; Savané 1992).

La investigacién sobre problemas del medio ambien-
te se ampli6 considerablemente a principios del
decenio de 1990, como resultado del creciente
interés en el &mbito internacional por la cuestién
del desarrollo sostenible. Este término, que fuera

popularizado por la Comisién Mundial sobre Medio
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Ambiente y Desarrollo (o Comisién Brundtland) en
1987, y que fuera adoptado a nivel mundial a raiz
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, trataba de
incluir un enfoque nuevo (més integrado) para el
desarrollo. Sin embargo, en la prictica, gran parte
de la atencién de los responsables encargados de
formular politicas y de los activistas estaba direc-
tamente enfocada a problemas del medio ambiente
y a las intervenciones correspondientes. A menu-
do se dejaban al margen las dimensiones social,
politica y estructural del desarrollo sostenible, las
cuales son fundamentales para entender las cau-
sas y las percepciones del deterioro ecolégico, las
politicas adecuadas y las intervenciones a nivel de
proyecto, ademds de las respuestas de las perso-
nas a los problemas del medio ambiente y a los del

cambio social (UNRISD 2002a).

En la investigacién realizada por UNRISD se obser-
varon varios aspectos en particular: la manera como
los procesos de deterioro y proteccién del medio
ambiente afectan a diversos grupos sociales; la
relacién entre deterioro del medio ambiente y
politicas y procesos de desarrollo; la forma como
los sistemas de bienestar de las personas y las ins-
tituciones locales pueden adaptarse a fin de mejo-
rar el manejo de los recursos natu-

rales; y las politicas de =
) i

cambio rela- 4 ﬁ.#:w ‘#.-"

cionadas con e
s

"__;- -
el desarrollo ~ o~ L
- 4
sostenible. =
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LOS VINCULOS
ENTRE LO SOCIAL Y
EL MEDIO AMBIENTE

A fin de entender las causas del deterioro del
medio ambiente, asi como la razén por la que las
politicas y proyectos tienen éxito o fracasan, resulta
fundamental examinar una amplia gama de nexos
entre medio ambiente y sociedad (Ghai 1994). En
especial, es importante ir mas alld de explicacio-
nes unicausales simplistas. Por lo general, el dete-
rioro del medio ambiente es el resultado de un
conjunto de factores interrelacionados, frecuen-
temente vinculados a determinados procesos de
modernizacién; a patrones de crecimiento econé-
mico, produccién, consumo e integracién de mer-
cados; y a la marginacién o el despojo de autoridad
de determinados grupos sociales (Utting 1996;
véase también casilla 4.2). Las explicaciones que
culpan por ejemplo, al crecimiento demogréfico,
a los campesinos que practican la agricultura de
tumba y quema, o a los pastores némadas, es pro-
bable que den como resultado prescripciones de
politica restringidas e ineficaces (Ghimire 1993;

Barraclough y Ghimire 2001).

Frecuentemente, la deforestacién y otras formas
de deterioro del medio ambiente suceden cuando
los grupos locales pierden el control sobre el uso de
los recursos naturales y sobre la toma de decisio-
nes relacionada con su manejo. Muchos sistemas
de manejo de recursos, incluida la agricultura

némada y los regimenes de propiedad comunal,
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los cuales histéricamente aportaron un cierto
grado de seguridad social y proteccién del medio
ambiente, a menudo han sido destruidos en con-
textos de privatizacién, colonizacién de zonas de
frontera agraria y por la concentracién de la pro-

piedad territorial.

El algunas regiones de Africa, el pastoreo se halla
amenazado, especialmente donde se estd redu-
ciendo la lluvia, las tierras de pastos estn siendo
privatizadas o utilizadas para cultivo y se han hecho
esfuerzos para asentar a la poblacién némada (Lane
1998). La investigacion realizada por UNRISD
permitié descartar la pretension de que el pasto-
reo es obsoleto, ineficiente y dafiino para el medio
ambiente. Por el contrario, en muchas zonas gene-
ra importantes beneficios econémicos y sociales;
y constituye un sistema de produccién con el que
se manejan y se protegen los recursos de tierras

aridas mas eficazmente que con otras opciones.

Instituciones, procesos y politicas que operan en
niveles diferentes estin relacionados con los
resultados concretos de la proteccién ecoldgica.
Los acontecimientos y acciones a nivel local afec-
tan y son afectadas por las dindmicas regional,
nacional e internacional. Mucho es lo que se pue-
de hacer a ese nivel para mejorar los sistemas de
manejo de recursos naturales, pero también son
importantes las instituciones de apoyo y la cohe-
rencia en la politica a niveles superiores. Los pre-
cios de los productos primarios a nivel mundial,

las tasas de interés, los subsidios y otras politicas
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Casilla 4.1—Para entender
el deterioro del medio ambiente

En un estudio de UNRISD sobre la deforestacion en la zona
de Totonicapan de la meseta guatemalteca, se advirtio cla-
ramente la complejidad del deterioro del medio ambiente.
En esta zona, un sistema de instituciones comunales habia
sido histéricamente eficaz en la proteccion a los bosques.
Sin embargo, este sistema fue objeto de presion como
resultado de una nueva y fuerte demanda de recursos natu-
rales y por el cambio institucional. Los arreglos de costum-
bre fueron remplazados gradualmente por ordenanzas
estatales que en gran parte quedaban sin aplicacion. Las
estructuras de la comunidad y las medidas normativas
tradicionales resultaron ineficaces cuando tenian que
enfrentarse al aumento de actividades econémicas clan-
destinas concentradas en la explotacion de productos
forestales. Su debilidad se acentué por el hecho de que el
Estado fracaso al no garantizar los derechos comunitarios y
tradicionales, discriminando a las poblaciones indigenas
en la aplicacion de la ley, ademas de coadyuvar y tolerar
las actividades forestales ilegales.

El incremento de las demandas sobre la dotacion de recur-
sos naturales debido al crecimiento demografico y, mas
importantemente, |a situacion critica en que cayeron los
sistemas tradicionales de subsistencia y la economia local,
constituyeron un complemento a la vez que favorecieron la
realizacion de dichos cambios institucionales. Para las fami-
lias se volvié mas dificil obtener ingresos, alimentos y lefia;

a partir de actividades de supervivencia diversificadas.

Fuente: Utting 1996, basado en un estudio de caso
elaborado por lleana Valenzuela
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fiscales, junto con las estrategias de expansiéon
agricola, por ejemplo, afectan significativamente
la capacidad de los usuarios de recursos locales
para adoptar practicas de manejo sostenible de

recursos (Diegues 1992; Barraclough et al. 1997).

Un estudio sobre los vinculos entre poblacién y
medio ambiente en Pakistin revelé la manera
como las fuerzas del mercado y las politicas gu-
bernamentales han contribuido al quiebre de la
toma de decisiones colectiva local (Amalric y
Banuri 1995). Como resultado de esta «elimina-
ci6n de responsabilidad» los individuos, los hoga-
res y las comunidades locales ya no se sienten
obligados o capaces para responder a los proble-
mas relacionados con el deterioro del medio
ambiente. En esos casos, hay una necesidad de
generar nuevamente responsabilidad social a tra-
vés del gobierno local, de los sistemas judiciales

y de las instituciones civiles.

Los procesos de desarrollo econémico a menudo
generan efectos debilitadores sobre los sistemas
de manejo tradicional de recursos y de conoci-
miento nativo. Pero en algunos entornos, se goza
de una coexistencia mas armoniosa entre las for-
mas de produccién comerciales y las tradiciona-
les. Por ejemplo, un estudio realizado por UNRISD
en las Islas Salomén mostr6 que las instituciones
y los sistemas de manejo de recursos tradiciona-
les estaban sometidos a presién, pero algunas
comunidades locales habian sido capaces de adap-

tar el desarrollo comercial a un marco de referencia
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tradicional. Ello implicé su participacién activa en
la negociacién de las normas que regularon la
explotacién de los recursos, y en las pautas de
ajuste de la organizacién social y la divisién del
trabajo (Hviding y Baines 1992). De manera
semejante, la investigacién de UNRISD sobre el
turismo nacional y regional en paises en desarro-
llo, permiti6 identificar instancias en Brasil,
México, Sudéfrica y otros lugares en las cuales las
comunidades locales se beneficiaban del aumento

del turismo de maneras que for-

&

talecieron el medio ambien-
te, los medios de vida
locales y la cultura

(Ghimire 2001b).
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Las repercusiones sociales del deterioro del medio
ambiente adoptan diversas formas. Lo que es mas
importante, los medios de vida y la capacidad de
produccién de las personas se deterioran como
resultado directo del agotamiento y desperdicio de
los recursos naturales de los cuales dependen. En
la medida en que las personas se adaptan a las cir-
cunstancias cambiantes, a menudo se les exige que
trabajen mas. La tensién econémica y psicoldgica
surge por el desplazamiento de los individuos o
las comunidades fuera de las zonas de deterioro.
El aumento de las presiones sobre la dotacién de
recursos naturales junto con las reclamaciones
conflictivas sobre recursos escasos, y el incremen-
to repentino de las actividades ilicitas en torno a la
explotacién de los recursos naturales, especial-
mente bosques y vida silvestre, puede generar
conflicto social. Las consecuencias en la salud pue-
den ser graves y es probable que se deteriore la
condicién nutricia. En la investigacién que realizd
UNRISD en la India, Kenya, Malasia y México sobre
las implicaciones que tiene para la distincién por
género la destruccién del medio ambiente, se
encontré que a menudo las mujeres se afectan
especialmente por determinadas formas de dete-
rioro ecoldgico (véase casilla 4.1). Esto se debe en
gran parte a que ellas tienden a ser las responsa-
bles de la preparacién de alimentos, el acarreo de
agua y combustible, ademads de la atencién a la

salud de la familia (Ghai 1994; Heyzer 1990).

S O S TENIBILE



Casilla 4.2—Distincion
por género y medio ambiente

En Sarawak, Malasia, la deforestacion estd cambiando
aspectos fundamentales de los estilos de vida de los penan
y los kelabit, dos comunidades que para su supervivencia
dependen del rio, de los recursos de la selva y de la tierra.
Las actividades de las compafiias madereras han tenido
consecuencias severas para todos los miembros de esas
comunidades, especialmente para las mujeres, quienes, mas
que los hombres, tienen acceso limitado a otras oportuni-
dades econdmicas y son sumamente dependientes del medio
ambiente. Ellas sufren los efectos inmediatos del deterioro
del medio ambiente debido a sus responsabilidades domés-
ticas. La escasez creciente de recursos naturales esenciales,
y el deterioro de los que les quedan, significan cargas de
trabajo mas pesadas, deterioro marcado de la condicién
nutricia y del ingreso, y un aumento de los problemas de
salud relacionados con el medio ambiente.

En la medida en que la base de recursos se hace méas ende-
ble, las comunidades indigenas se ven forzadas a depender
mas de la economia de mercado para su supervivencia. Son
los hombres quienes se han convertido en los elementos
principales de interaccion con el mundo exterior. Irénica-
mente, algunas mujeres estan sufriendo también de la reac-
cién de la comunidad contra el cambio social. Al nivel local,
los miembros mas ancianos en particular, son quienes tratan
de suprimir la independencia de las mujeres en un intento

por preservar la integridad de la propia comunidad.

Fuente: Heyzer 1996.
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SOLUCIONES
TECNICAS E
INSTITUCIONALES

¢Cémo se puede proteger al medio ambiente y
revertir los procesos de su deterioro? Hay una ten-
dencia de las agencias predominantes de desarro-
llo a apoyarse fuertemente en las soluciones tec-
noldgicas e institucionales, tales como semillas
milagrosas, organismos genéticamente modifica-
dos, zonas protegidas e innovaciones diversas

relacionadas con la «ecoeficiencia».

En un nivel conceptual, la dependencia de solu-
ciones técnicas ha sido reforzada por determina-
dos hilos de la teorfa de la modernizacién, como
la nocién de que el progreso puede alcanzarse pri-
mordialmente con base en la tecnologia, el creci-
miento econdémico y la planificacién racional jun-
to con intervenciones de orden politico, o que el
cambio de la sociedad tradicional a la moderna es
evolutivo y lineal. Més recientemente, la teoria de
modernizacién ecoldgica ha insistido en la impor-
tancia de una serie de aspectos, a saber: la innova-
cién tecnoldgica y los escenarios en que todos
ganan; el potencial de colaboracién y asociacién
entre ONG, empresas y gobierno; y la capacidad
del sector empresarial para resolver los problemas
del medio ambiente sin que se transformen fun-
damentalmente las instituciones econémicas,

politicas y sociales existentes.
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En el trabajo de UNRISD sobre la Revolucién
Verde se puso en tela de juicio algunos de esos
supuestos. En los afios 60, las variedades de gra-
nos de alto rendimiento y sus paquetes tecnoldgi-
cos asociados fueron ampliamente introducidos
en muchos paises en desarrollo. Durante el dece-
nio de 1970, UNRISD examino las repercusiones
de la Revolucién Verde en siete paises de Asia, en
cuatro de Africay en cuatro de América Latina
(Dumont 1971; Pearse 1980). Los resultados no
sélo suscitaron serias preocupaciones por el
medio ambiente, sino que también permitieron
desafiar el punto de vista comun de aquel enton-
ces de que la nueva tecnologia era «de escala
neutral» y de beneficio potencial para todos los
productores de granos. De hecho, las repercusio-
nes variaban considerablemente dependiendo del
tipo de sociedad rural y de estructura agraria de
que se tratara. Los beneficios abarcaban en efecto
a algunos productores agricolas, quienes gozaban
del aumento en los rendimientos y en sus ingre-
sos. Sin embargo, en situaciones de acceso mar-
cadamente desigual a los recursos agricolas, era
muy probable que los pequefios agricultores
comerciales y los campesinos sin tierra, quedaran
desplazados o en mayor desventaja atin. Las
implicaciones politicas derivadas de esta investi-
gacién apuntaban hacia la necesidad de rempla-
zar una fe ciega en soluciones tecnoldgicas por
un enfoque en el que se reconociera la importan-
cia de atender la desigualdad rural y promover
estrategias de desarrollo sustentadas en el campe-

sinado. En los paises donde se aplicé este tipo de

TuyuLO 4 > DESARROILL

(]

estrategia (China y Japén, por ejemplo), las mejo-
ras tecnolégicas pudieron rendir importantes bene-
ficios productivos, econémicos y sociales para una

gama amplia de productores rurales.

Otra intervencién bastante normal, promovida
activamente por parte de los gobiernos y las agen-
cias internacionales en el decenio de 1980 y prin-
cipios de los afnos 9o, implic la creacién de par-
ques y reservas nacionales para proteger los
bosques y las especies en extincidén, y mis en
general, la biodiversidad. Con esta estrategia a
menudo se descartaban las necesidades y dere-
chos de los usuarios locales de recursos y de sus
comunidades. En los afios 9o, UNRISD llevé a
cabo una amplia investigacién sobre proyectos de
zonas protegidas en paises en desarrollo. Este
estudio permiti6 destacar las tensiones sociales y
los apremios relacionados con el medio ambiente
por los intentos de manejar y proteger los recur-
sos naturales de esa forma. Muchos parques
nacionales y reservas naturales han contribuido a
la conservacién de bosques y ecosistemas, pero a
menudo se han ignorado los medios de subsis-
tencia, la cultura y los sistemas de manejo de
recursos de la poblacién local, excluyéndola de
los procesos de toma de decisiones (Ghimire y
Pimbert 1997). Con frecuencia, los costos y bene-
ficios de los esquemas de conservacién han sido
distribuidos de manera desigual, incluso regresi-
vamente. Y cuando las personas se afectan en for-
ma negativa, es probable que reaccionen de modo

tal que socaven seriamente la aplicacién de las
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politicas y proyectos de conservacién (Utting
1996). Sus respuestas pueden implicar apatia o
falta de cooperacién con el personal de los proyec-
tos, emprender actividades ilicitas, y aun formas
violentas de conflicto. Si se desea minimizar estos
tipos de problemas en los programas de conserva-
cién, se debe atender a las cuestiones siguientes:
la manera como se distribuyan los beneficios de
dichas medidas entre individuos y entre grupos;
¢quiénes pagaran los costos?; scomo se compen-
saran dichos costos?; ¢qué opciones existen para
las personas cuyos medios de vida se ven afecta-
dos?; y, ¢como puede involucrarse activamente la
poblacién local en los procesos relevantes de toma

de decisiones? (Barraclough y Ghimire 1995).

A diferencia de los enfoques predominantes en
los que hay un énfasis en las intervenciones exter-
nas de gran escala, en una gran parte del trabajo
de UNRISD se insiste en el papel de la «accién
comunitaria sobre el medio ambiente», esto es, a
partir de los esfuerzos y luchas de la poblacién
local para controlar, manejar y proteger los recur-
sos naturales de los que depende material y cul-
turalmente (Ghai y Vivian 1992; Friedmann y
Rangan 1993; Gadgil y Guha 1995). No sélo la
poblacién y las comunidades pobres tienen el
derecho a defender sus medios de vida y sus
recursos naturales, sino que dichas formas de
defensa a menudo constituyen una estrategia
pragmatica hacia el desarrollo sostenible. Sin
embargo, en ese trabajo se advirtié sobre las ini-

ciativas y acciones roménticas que se aplican al

UNRISD 4

nivel local, reconociéndose las restricciones ins-
titucionales y de recursos, ademis de los intere-
ses, valores, conflictos y estructuras que pueden
socavar el éxito (Blaikie y Jeanrenaud 1996). De
hecho, una gran parte del programa de investiga-
cién del Instituto sobre medio ambiente y desa-
rrollo sostenible implicita o explicitamente se
refiere a la relacién entre «estructura» y «aptitud»
(de los seres humanos para actuar). Este trabajo
permitié sugerir que habia un espacio de manio-
bra suficiente mediante formas diversas de accién
a nivel local, pero que aspectos estructurales tales
como las relaciones sociales, las estrategias de
desarrollo nacional y los patrones de producciéon
y de consumo internacionales, eran cruciales
para determinar las posibilidades y los resultados
de las iniciativas procedentes del nivel local

(Barraclough y Ghimire 1995).
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APLICACION
DE ENFOQUES
Y CONCEPTOS
NUEVOS

En el decenio de 1990, una poderosa combina-
cién de factores (incluida la movilizacién de la
sociedad civil, los proyectos fallidos, los cambios
ideoldgicos y la investigacion cientifica), forzaron
a muchas agencias de desarrollo nacionales e inter-
nacionales a volver a pensar sus enfoques para el
manejo de los recursos naturales. Hubo un reco-
nocimiento creciente de los limites que tenian los
enfoques conservacionistas fragmentados, verti-
cales y autoritarios. El resultado fue que muchas
agencias de atencién al medio ambiente, de de-
sarrollo y financieras adoptaron términos y con-
ceptos tales como manejo de recursos naturales a
partir de la comunidad, participacién, adquisicién
de autoridad, descentralizacién y, desde luego,

desarrollo sostenible.

¢Qué tan eficazmente se han aplicado estos tér-
minos y conceptos? ¢Han cambiado realmente su
enfoque las agencias predominantes? UNRISD ha
examinado estas incognitas en el contexto de una
evaluacién mas amplia de lo que se ha logrado
como resultado de la Cumbre sobre la Tierra de
1992 y la Cumbre Social de 1995. Los resultados
de la investigaciéon indican que a menudo hay
una brecha amplia entre la retérica y la practica de
las agencias internacionales, los gobiernos y las

empresas multinacionales. Algunas son mas
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propensas a adoptar el discurso de los activistas
en pro de lo social y del medio ambiente, en vez de
cambiar fundamentalmente su propio plantea-

miento o propuesta.

En las agencias de desarrollo de todo el mundo se
habla ahora sobre desarrollo sostenible. Esto sirve
como recordatorio util a la comunidad internacio-
nal de que el desarrollo implica mucho més que
crecimiento econémico; que determinados patro-
nes de crecimiento y de modernizaciéon generan
costos sociales y ambientales inaceptables; y que
se requiere que quienes promuevan el desarrollo
y las politicas macroeconémicas tengan mayor
conciencia sobre los efectos sociales y en el medio

ambiente (UNRISD 2001b).

Sin embargo, los significados que se le atribuyen
al término desarrollo sostenible varian considera-
blemente. Algunas veces, todavia se le relaciona
de manera primordial con la proteccién al medio
ambiente. Con frecuencia implica poco mis que
un vago sentido de mejoria en los dominios econé-
mico, social y ecolégico. En la practica, los esfuer-
zos de las agencias para promover el desarrollo
sostenible estdn mezclados y son contradictorios.
Esto refleja en parte, el hecho de que cualquier apli-
cacién de términos tales como desarrollo sosteni-
ble o desarrollo dirigido hacia las personas, que
sea significativa, a menudo es obstaculizada por el
perfil organizativo de los organismos de ayuda, lo
cual abarca: su método de toma de decisiones; los

antecedentes de clase, culturales y profesionales
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del personal; y la manera como se utilizan los
recursos. Muchas organizaciones internacionales
de desarrollo y financieras rinden cuentas a los
gobiernos, y entre sus grupos principales de apo-
yo rara vez se incluye a los pobres rurales y urba-
nos. La insistencia en promover proyectos que
sean rentables puede obstaculizar la innovacién y
la aceptaci6én de riesgo, elementos que estin
implicitos en los enfoques nuevos o diferentes

(Barraclough 2001).

En muchos paises ha habido un cambio significa-
tivo hacia enfoques conservacionistas en los que
se toma mas en cuenta a las personas. En Senegal,
por ejemplo, este tipo de cambio generé resulta-
dos importantes como la toma de decisiones por
consenso y la coherencia de la politica, asi como
un papel mis prominente para la sociedad civil y
las organizaciones populares, en el desarrollo
nacional y local (Utting y Jaubert 1998). Sin
embargo, las posibilidades de lograr un mayor
avance han sido socavadas por diversos factores.
De interés particular es la forma como la politica
nacional se ha modificado en respuesta a los cam-
bios frecuentes en el pensamiento y en los enfo-
ques internacionales sobre proteccién al medio
ambiente y prioridades de desarrollo. El deterioro
de la capacidad administrativa del Estado (deriva-
do de los programas de ajuste estructural), y las
consecuencias imprevistas de la descentralizacién
han impedido también la aplicacién actual de
estrategias participativas. En algunas reas, la des-

centralizacién ha creado nuevos dmbitos de poder
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y patronazgo, con resultados de formacién de

facciones y apropiacién incorrecta de recursos.

Mas investigacién de amplio alcance sobre la des-
centralizacién africana ha permitido demostrar
que mientras los gobiernos y las agencias interna-
cionales estdn fomentando esa préctica, las enti-
dades locales que han adquirido responsabilida-
des adicionales por el manejo de recursos naturales
no rinden cuentas ni se les asignan poder ni ingre-
sos suficientes (Ribot 2002). Se encontr6 que el
desajuste entre la transferencia de responsabili-
dad y la transferencia financiera y de otros recur-
sos al nivel local también existe en varios entornos
urbanos y rurales del Sudeste de Asia (Atkinson
2000). En las Filipinas, por ejemplo, algunas
veces, la descentralizacién ha tenido el efecto de
reducir el interés oficial en la deforestaciéon. El
avance considerable que ha habido en el despertar
de la conciencia sobre problemas del medio
ambiente al nivel del gobierno central, es algo que
todavia tiene que suceder al nivel local, donde las
autoridades tienden a tener otras prioridades

(Severino 1998).

Cualquier cambio en el enfoque hacia la con-
servacién centrado en las personas, requerird
desde luego de un cambio en el modo de pen-
sar del personal técnico y profesional involu-
crado en el disefo y aplicacién de politicas y
proyectos. Por ejemplo, en la investigacion de
UNRISD sobre esquemas de zonas protegidas y

manejo sostenible de los bosques, se demostr6
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que muchas de las agencias y su personal estin
ahora més conscientes de la importancia que tie-
nen los medios de vida, los derechos indigenas y
el conocimiento local. Los organismos de desarro-
llo y de conservacién reconocen cada vez mas que
la participacién y el empoderamiento son impor-
tantes para el disefio y ejecucién de muchos tipos
de iniciativas sobre proteccién al medio
ambiente; lo cual se debe al papel de los
primeros en asegurar que las metas
ecolbgicas estén emparejadas con

las consideraciones
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de los grupos en desventaja. Sin embargo, en la
prictica, a menudo la participacién se reduce a
consulta y didlogo con la poblacién local en térmi-
nos que en gran parte estan determinados por los
agentes externos, o a alentarlos para que se involu-
cren en el manejo de los recursos naturales ofre-
ciéndoles recursos materiales (Pimbert y Pretty
1995). En ese tipo de participacién tecnocratica
(segun Utting 2002b) se ignoran aspectos cruciales
de empoderamiento que les den a los grupos en des-
ventaja influencia y control sobre la toma de deci-

siones que afectan sus vidas (véase capitulo 5).
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LA CUESTION
DEL PODER

El deterioro del medio ambiente se debe en gran
parte a una compleja interrelacién de actores, pro-
cesos de desarrollo, politicas e instituciones que
vamas alld de los simples factores ecolégicos. Como
tal, estd considerablemente determinado por pre-
ferencias politicas y, por lo mismo, puede aten-
dérsele mediante reformas institucionales y de
politica, movilizacién social y modificaciones en
el equilibrio de las fuerzas sociales (Redclift 1992;

Barraclough y Ghimire 1995).

El reconocimiento de que el cambio ecolégico es
un proceso inherentemente politico permite que
los asuntos de conflicto, resistencia, negociacién,
trabajo por medio de redes sociales, estableci-
miento de alianzas y participacién, asi como la
organizacién social y la accién colectiva, sean
bésicos para el éxito o el fracaso de las interven-
ciones sobre el medio ambiente. Tal como lo mos-
tré el trabajo de UNRISD acerca de la politica fores-
tal en las Filipinas, el despegue de un programa
de conservacién participativa no sélo depende en
ultima instancia, de la racionalidad tecnocratica,
de la buena voluntad de los responsables encar-
gados de formular politicas y del personal de la
agencia, ademds de la disponibilidad de recursos;
sino también de que haya un apoyo politico que
sea suficiente para ejercer la presién necesaria en
pro del cambio y para contrarrestar la oposicién y

la resistencia al mismo. Para ello es probable que
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se requiera movilizar a una serie de grupos asi
como establecer o fortalecer alianzas con la base

poblacional (Utting 2000b).

El desarrollo sostenible requiere de esfuerzos por
parte de los grupos en desventaja para constituir-
se por si mismos en un grupo de presién que pue-
da exigir el cambio y la rendicién de cuentas a los
lideres locales, nacionales e internacionales. La
investigacion de UNRISD sobre pastoreo en Africa
permitié reconocer que no obstante que era impo-
sible regresar a los procedimientos tradicionales
del pasado, la defensa de los sistemas de pastoreo
(con sus ventajas econémicas, sociales y ecoldgi-
cas), se lograba mediante la organizacién de los
pastores y su participacién en el disefio de siste-
mas de manejo de tierras de pastos, lo cual es una
empresa demasiado compleja para ser codificada

y controlada por personal fordneo (Lane 1998).

Se ha mostrado que la creacién y el apoyo de una
red de organizaciones de personas informadas
resulta eficaz para aumentar la conciencia sobre los
problemas locales sociales y del medio ambiente,
y para darles respuesta. Sin embargo, la investiga-
cién sobre actividades y movilizaciones en pro de la
ecologfa ha permitido mostrar que los movimientos
sociales a partir de la base quedan atrapados algunas
veces en una cultura de la oposicién que les res-
tringe su habilidad para impulsar la causa del desa-
rrollo sostenible. Cuando existen instituciones de
asesoria, de rendicién de cuentas a la base y de nego-

ciacién, es importante que en dichos movimientos
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sociales se entiendan y utilicen los mecanismos
de negociacién politica que les permitan convertir

sus ideas en realidad (UNRISD 1992).

En el trabajo de UNRISD sobre la aportacién al
desarrollo sostenible proveniente de la accién en
pro de la ecologia a partir de la base poblacional, se
insistié en la importancia de un espacio democra-
tico que permitiera la expresion y defensa de los
derechos y demandas comunitarios (Ghai y Vivian,
1992; Westendorff 2003). A fin de cuentas, los
programas y proyectos de proteccién al medio
ambiente que contribuyen al desarrollo sostenible
no se refieren solamente a la proteccién de los
recursos naturales. Se deberfa mejorar también
los medios de vida de las personas asi como el res-
peto a sus derechos; fortalecer las instituciones
democréticas y de rendicion de cuentas; facilitar la
adquisicién de autoridad; y formar parte de un esti-
lo de desarrollo en el que se incluyan la equidad y

la justicia social.
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INTRODUCCION

La democratizacién—proceso por el cual los indi-
viduos y los grupos eligen libremente a sus gober-
nantes y tienen una voz efectiva en el gobierno y
en el proceso de formulacién de la politica pabli-
ca—es entendida por muchas personas como un
instrumento a la vez que como una meta de desa-
rrollo. Una democracia representativa, transpa-
rente y participativa puede proporcionar un entor-
no favorable para enfrentar los problemas del
bienestar humano y de cohesién social. La labor de
UNRISD en este campo se dirigié inicialmente
hacia el analisis de la participacién popular, la cual
era considerada esencial para empoderar a los gru-
pos en desventaja y mejorar sus niveles de vida, y
para forjar politicas gubernamentales que aten-

dieran las demandas de dichos grupos.

Los cambios econdémicos y politicos de los afios
80 y 9o influyeron en la direccién que tomé la
investigacion realizada por UNRISD sobre demo-
cratizacién. Las economias se hicieron mais abier-
tas, cayeron los regimenes autoritarios, y los dere-
chos humanos adquirieron preeminencia en los
debates sobre politica pablica. En la medida en que
los gobiernos adoptaban las politicas de liberali-
zaci6én del mercado y conservadurismo fiscal, el
entendimiento de la capacidad de las instituciones
representativas para exigir que los gobiernos rindie-
ran cuentas en la formulacién de la politica econé-
mica, surgié como un campo importante de inves-

tigacién. Ademads, la investigacién del Instituto
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sobre participacién democréitica permiti6 evaluar
el papel de los grupos de la sociedad civil en la for-
mulacién de politicas y proyectos en contextos
urbanos especificos, y mis ampliamente en cuan-
to a problemas agrarios y ambientales. También se
tomaron en consideracién los intentos de las ONG
para influir en el programa internacional de poli-

tica de desarrollo.

Debido a que muchas instituciones del Estado se
han debilitado por la crisis econdémica y los pro-
gramas de estabilizacién, algunas veces no han
podido cumplir con sus responsabilidades socia-
les, incluyendo la prestacién de servicios, el manejo
de los conflictos, y la democratizacién. Las insti-
tuciones financieras internacionales han empeza-
do a abogar por una serie de reformas para pro-
mover un nuevo modelo de gobernabilidad, y
que tengan como meta mejorar la capacidad del
Estado. Con dichas reformas se insiste en la efica-
cia administrativa, en los incentivos sustentados
en el mercado y en un involucramiento mayor de las
ONG en la procuracién de servicios. En la investi-
gacioén realizada por UNRISD se han examinado
los efectos de esas reformas en la capacidad del

Estado y en la entrega de servicios.
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PARTICIPACION
Y MOVIMIENTOS
SOCIALES

Durante los decenios de 1960 y 1970, varias decla-
raciones y resoluciones de la Organizacién de las
Naciones Unidas al igual que muchos expertos,
apoyaban la participacién de las personas consi-
derdndola como una herramienta importante y
como una meta fundamental de una estrategia
alternativa de desarrollo sustentada en la pobla-
cién misma. Pero en general, la participacién fue
definida y aplicada de manera restringida, impli-
cando la movilizacién de la poblacién para reali-
zar proyectos de desarrollo o para participar en los
organismos gubernamentales descentralizados y
en organizaciones afines. Por su parte, UNRISD
prefirié definir la participacién de manera més
amplia, como «esfuerzos organizados por parte
de quienes hasta entonces habian sido excluidos,
para aumentar su control sobre los recursos y las
instituciones reguladoras». Ello suponia el invo-
lucramiento voluntario, activo y con conocimiento
de causa de las personas en los procesos de toma
de decisiones. La participacién era esencialmente
una cuestién de distribucién de poder y recursos
a favor de quienes estaban en desventaja y caren-
tes de autoridad. UNRISD argument6 que las
politicas de desarrollo deberian ser ponderadas
primordialmente en términos de sus efectos
sobre una mayor participacién popular y en el
mejoramiento de los niveles de vida (Pearse y

Stiefel 1979).
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Légicamente, aquellos que creen que la distribu-
cién equitativa de recursos y bienestar social es un
resultado automaético del crecimiento econémico
y la modernizacién, no siempre apoyan esa defi-
nicién mas amplia de participacién. Pero muchos
académicos, planificadores del desarrollo y ONG

han considerado que si es util.

El tema de la participacién era fundamental para
la investigacién que el Instituto realizé en los
afios 60 sobre Métodos y problemas del desarro-
llo social y de la planificacién al nivel local. Este
trabajo incluy6 una encuesta entre 400 miembros
del personal de proyectos nacionales e internacio-
nales en 13 paises a fin de entender mejor los diver-
sos factores que influyen en los resultados de los
proyectos de desarrollo. Se encontr6 que la motiva-
cién y la participacién de la poblacién local son ele-

mentos claves para el éxito (Hyman et al. 1967).

En el decenio de 1970, UNRISD eché a andar un
programa importante sobre Participacién popular,
en el cual se examinaron las formas de participa-
cién y sus resultados en diferentes entornos geo-
graficos, sociales e institucionales, especialmente
en América Latina y Asia. Por lo que respecta a las
poblaciones rurales, se analizaron las luchas por la
tierra, la subsistencia y el mejoramiento de la tec-
nologia de produccién. Los estudios realizados en
China, México, Nicaragua y el Per(, se centraron en
los intentos del Estado para organizar a los cam-

pesinos en el marco de referencia de una politica
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nacional (Rello 1987; Stiefel y Wertheim 1983).
En el trabajo realizado en Bolivia y Colombia se
analiz6 la participacién campesina al interior de
movimientos nacionales de gran escala (Zamosc
1987; Calderén y Dandler 1986), en tanto que el
estudio realizado en la India y Tailandia estuvo
orientado hacia la participacién a nivel local

(Turton 1987).

Otro angulo de la investigacién fue el de las luchas
de los trabajadores urbanos y los sindicatos en
Brasil, Chile, Guyana y el Perti para mejorar la
remuneracién, el bienestar, las condiciones de
trabajo, la autonomia organizativa y los derechos
humanos; asi como los esfuerzos de la poblacién
urbana pobre en Buenos Aires, Caracas, Santiago
de Chile y Sao Paulo para mejorar sus vecindarios
y obtener el control de las instituciones locales
(Barrera et al. 1985; Barrera y Falabella 1990;
Kowarick 1988). También se llevaron a cabo estu-
dios sobre los esfuerzos de los grupos indigenas
en América Latina para defender su identidad y
sus tradiciones, y sobre el papel de las mujeres
(véase capitulo 6) en los movimientos populares
de la India, Tailandia y América Latina (Omvedt

1986; Rivera Cusicanqui 1980).

La investigacion sugiri6 que el alcance hasta donde
la organizacién popular y los movimientos socia-
les pueden influir en los resultados del desarrollo,
depende de su capacidad organizativa, un lideraz-
go que rinda cuentas, la educacién de los partici-

pantes, y la habilidad que se tenga para forjar
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alianzas efectivas y duraderas. Sin embargo, se
advirti6 sobre las generalizaciones acerca de los
factores que favorecen una participacién efectiva,
mostrando por el contrario lo impredecible de los
resultados segin contextos especificos. Una con-
clusién que continta siendo sumamente impor-
tante es que las organizaciones populares y los
movimientos sociales deben prevenirse contra las
pugnas internas y el abuso de poder, ademas de
los intentos por controlarlos o las amenazas pro-
venientes de los intereses privados y del gobierno

(Stiefel y Wolfe 1994).

El proyecto sobre participacién se refirié tanto a la
«accidén» como a la «investigacién». Quienes par-
ticiparon en él eran investigadores a la vez que
activistas que utilizaban por igual el método de
investigacién tradicional propio de la ciencia
social asi como el participativo, y a ambos méto-
dos los vinculaban con el «trabajo de base». Este
ultimo implicaba la aplicacién de la investigacién
a nivel local para proporcionar informacién tacti-
camente util a los grupos y movimientos sociales
involucrados en las luchas de emancipacién y
por la supervivencia, comprometiéndolos en dia-
logos que generaran conciencia y empoderamien-
to. Una gran parte de esa informacién e inter-
cambio de puntos de vista fue difundida en la
serie de documentos de UNRISD denominada
Didlogo sobre participacién (UNRISD 1981, 1982,
19833, 1983D).
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Accién contemporanea
desde la base

No obstante que la ola actual de democratizaciéon
ha proporcionado nuevos espacios institucionales
y politicos para la accién colectiva, los grupos
excluidos atin consideran que les es sumamente
dificil defender sus medios de vida e influir en los
procesos de toma de decisiones. Algunas de las
dificultades especificas han sido reveladas en el
trabajo de UNRISD sobre gobernabilidad urbana

y sobre reforma agraria.

En el decenio de 1990, el Instituto llevé a cabo una
serie de estudios sobre accién voluntaria y colabo-
racién con las autoridades desde el nivel local en
ocho ciudades: Chicago, East St. Louis (San Luis
Oriente), Ciudad Ho Chi Minh, Jinja, Lima,
Mumbai, S3o Paulo y Soweto-Johannesburgo. Los
estudios de caso permitieron identificar varios
efectos positivos para los individuos y organiza-
ciones participantes, asi como varias lecciones
atiles. Muchos grupos y organizaciones estaban
cansados de los antagonismos del pasado contra
las instituciones del Estado y buscaban estructu-
ras y servicios estatales responsables, que rindie-
ran cuentas y que fueran competentes en todos
los niveles. Sin embargo, en la prictica, la colabo-
racién tendia a ser endeble y efimera, y su reper-
cusion en los procesos politicos, bastante limitada
(véase casilla 5.1). En gran medida, este hecho se
derivaba de la falta de voluntad de la autoridad

local o de su habilidad para la colaboracién. En
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parte, se debia también a su tendencia a instru-
mentar la colaboracién con propdésitos a corto pla-
zo. Los esfuerzos de colaboracién estudiados
estaban también restringidos por la falta de cono-
cimiento técnico o por debilidad administrativa
de algunas de las organizaciones basadas en la

comunidad (OBC).

El trabajo de UNRISD sobre reforma agraria con-
tempordnea y movimientos sociales, realizado a
finales del decenio de 1990, permiti6 indicar tam-
bién que la movilizacién social sucede por lo gene-
ral a pequena escala. Mas atin, son pocas las fuer-
zas confiables del exterior que proporcionan apoyo
sostenido a las demandas de los campesinos. La
habilidad de los grupos de la sociedad civil para
influir entre los poderosos terratenientes, los gran-
des inversionistas agricolas o en la politica estatal
de reforma agraria, es limitada. Al mismo tiempo,
el sector agricola estd siendo transformado por las
politicas neoliberales, mientras que inversionis-
tas y especuladores estin aumentando su control
sobre la tierra productiva y otros recursos. Una
gran parte de la poblacién pobre rural estd hacién-
dose cada vez mas dependiente de los bienes de
consumo y de la compra de alimentos, en tanto que
en muchos contextos, la solidaridad internacional

o de grupo se ha reducido (Ghimire 2001a).

En el decenio de 1980 aumenté el nimero de
mujeres del medio rural que empezaron a partici-
par en sindicatos rurales. Sin embargo, garantizar

los derechos de las mujeres a la tierra no siempre
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Casilla 5.1—Colaboracion entre
el gobierno local y la comunidad

En Chicago, una alianza de organizaciones vecinales y pro-
motoras de vivienda que se formé para proteger los hoga-
res de la poblacién pobre estuvo restringida por la estrate-
gia de mercado para el desarrollo comunitario, adoptado
por las autoridades de la ciudad. Las OBC fueron obligadas
a adaptar sus estrategias de vivienda a las demandas del
mercado, debilitando sus vinculos con los inquilinos de bajo

ingreso (Ranney et al. 1997).

En Lima, las autoridades locales y las OBC urbanas trabaja-
ron conjuntamente algunas veces para promover el desa-
rrollo sostenible, a pesar de los numerosos obstaculos. La
colaboracion exitosa se logré gracias a la fortaleza de la
poblacion y de sus organizaciones, permitiendo que se afi-
naran las estrategias adaptandolas a contextos locales
especificos e ilustrando la importancia de una estrategia
descentralizada para el desarrollo y el gobierno en esta

megaciudad (Joseph 1999).

En Mumbai, una coalicion de ONG, OBC y organismos
gubernamentales tuvieron éxito en detener la corrupcion
en el sistema de distribucién puablica de granos, aceites y
combustibles de cocina subsidiados. En la misma ciudad,
ONG y OBC trabajaron con los organismos y las autorida-
des citadinos para fortalecer los derechos a la tenencia de
la tierra de los residentes en zonas precarias y a mejorar su
seguridad ante el hostigamiento de parte de los propieta-
rios de lotes. Sin embargo, en ambos casos, los logros se
vieron disminuidos cuando los funcionarios que encabeza-

ban las reformas fueron transferidos, subrayandose asi la

falta de habilidad del servicio civil para dar seguimiento a
las decisiones acordadas (YUVA 1999).

En S&o Paulo, al establecerse la asignacion del presupuesto
con participacion de la ciudadania se le proporciond a la
poblacion la oportunidad de revisar las prioridades del gas-
to de la ciudad. Sin embargo, la influencia de las organiza-
ciones comunitarias en los resultados era limitada debido a
la posicién minoritaria del Partido de los Trabajadores, que

abogaba por dicho esquema en el concejo de la ciudad.

En general, las relaciones de colaboracion entre las autori-
dades de la ciudad y las organizaciones comunitarias
siguen siendo limitadas y endebles, y hay poca evidencia
que sugiera que la colaboracién haya contribuido a un
mejoramiento amplio y duradero del nivel de vida de los
grupos marginales y de bajos ingresos en esas ciudades
(Westendorff y Eade 2001). El fenémeno de la participa-
cion, reflejado en las consultas vecinales con las autorida-
des locales, en la contribucion de la comunidad para la rea-
lizacién de proyectos, y en el mejoramiento de los marcos
administrativos y legales que norman las relaciones con las
OBC; ha quedado confinado al nivel micro. Es raro que los
esfuerzos de colaboracién lleguen a convertirse en una
préctica que abarque a la ciudad entera y que cuente con
el apoyo total de las autoridades locales. En vez de eso,
estas Ultimas tienden a aceptar las colaboraciones a peque-
fia escala como una forma de fingir que estan de acuerdo;
y si la colaboracién implica riesgos reales para el statu quo
aniveles de la ciudad o regional, quienes estan en el poder
tienden a reaccionar fuertemente en contra, forzando «el
regreso a lo micro» y, algunas veces, amenazando eliminar

cualquier logro obtenido.
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fue una prioridad de los movimientos sociales
rurales. Algunos de éstos, como el Movimiento de
los Trabajadores sin Tierra del Brasil, aceptaron
en un momento dado, que el fracaso en el reco-
nocimiento de los derechos de la mujer a la tierra
perjudicaba el avance de la reforma agraria y a la
propia movilizacién. En respuesta al apremio social
y politico, el Estado brasilenio ha adoptado meca-
nismos para incluir los intereses de las mujeres

en la politica de reforma agraria (Deere 2003).

UNRISD ha examinado también una de las para-
dojas de las reformas neoliberales: el intento de
involucrar a la sociedad civil en proyectos de desa-
rrollo, prestaciéon de servicios y en procesos de
consulta ligados a la formulacién de politicas; a la
vez que se multiplican dentro de la propia sociedad
civil, la critica y el activismo en contra de dichas
reformas. Este trabajo ha revelado lo heterogéneo
de las posiciones y respuestas de la sociedad civil
a la reforma en favor del mercado. Los «partida-
rios del mercado» apoyan la expansion de las rela-
ciones mercantiles y la liberalizacién econémica;
los «escépticos del mercado» expresan sus dudas
sobre la posibilidad de que el mecanismo del mer-
cado pueda resolver la pobreza y la desigualdad
rurales pero estin dispuestos a colaborar con las
instituciones predominantes del desarrollo; y los
«opuestos al mercado» tratan activamente de opo-
nerse a dichas instituciones y plantean opciones

radicales (Ghimire en prensa).
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Tecnologias de la informaciéon
y la comunicacion (TIC), redes
de intercambio y activismo

El desarrollo acelerado de las tecnologias de la
informacién y la comunicacién (TIC) ha tenido
implicaciones importantes para la movilizacién
social y el activismo a nivel local. UNRISD ha exa-
minado las formas como las TIC estin afectando
el acceso de la poblacién a la informacién, el cono-
cimiento y la formulacién de politicas, ademis del
efecto en sus medios de vida, su cultura y sus for-
mas de organizacién politica y social. Las TIC
pueden contribuir a promover el desarrollo, la
conciencia sobre los derechos, y la gobernabili-
dad. Ademds pueden mejorar la capacidad del
Estado para otorgar servicios eficazmente. Sin
embargo, no deberian aceptarse estos resultados
positivos con excesivo optimismo. Los avances en
las TIC responden a las demandas de intereses
especificos, y ello puede generar una separacién
digital que refuerce la brecha social existente en el

proceso de desarrollo.

Las maneras como intereses muy diversos tra-
tan de utilizar y controlar las TIC, constituyeron
el tema central de varios de los proyectos de inves-
tigacién que UNRISD llevé a cabo (Hewitt de
Alcéntara 2001; O Siochriy Girard 2002; O'Neill
1999). Para muchas de las organizaciones de la
sociedad civil y de los movimientos sociales, las
TIC se han convertido en instrumentos claves

de movilizacién. Esto es lo que se observa no s6lo
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Casilla 5.2—Una red de
conocimientos sobre reforma agraria

Entre 1997 y 1999, UNRISD y FIDA trabajaron juntos para
establecer una red mundial de conocimientos sobre refor-
ma agraria, con el objetivo de identificar y divulgar conoci-
mientos Utiles, experiencias e ideas sobre proyectos a nivel
local en diversos paises. Los dos organismos establecieron
un comité consultor formado por una serie de actores e ins-
tituciones interesados en la reforma agraria y en el papel de
las organizaciones de la sociedad civil en las iniciativas a
favor del cambio. Inicialmente, la red abarcd siete regiones
del mundo en desarrollo, y coincidié con la creacion de
redes nacionales en 23 paises donde la reforma agraria es

un problema socioeconémico y politico agudo.

Las cinco actividades principales de la red de intercambio
son:
> identificacion de casos promisores de reformas agrarias

con participacion campesina;

> divulgacion mas amplia de informacion relevante y de
experiencias comunitarias , que permitan a los pobres
de las &reas rurales interactuar directamente y aprender
unos de otros;

> capacitacion y entrenamiento de los beneficiarios de la
reforma agraria;

> investigacion-accion y evaluacion para entender mejor
por qué y como tienen lugar determinadas iniciativas y
procesos, y los obstaculos a que se enfrentan; y

> promocion de dialogo y aprendizaje—entre las organi-
zaciones de base, ONG, instituciones bilaterales e inter-
nacionales, y organismos gubernamentales—acerca de
propuestas, restricciones y experiencias practicas de

reforma agraria.
La Coalicion Internacional para el Acceso a la Tierra con
sede en el FIDA en Roma, maneja actualmente la red mun-

dial de conocimientos sobre reforma agraria.

Fuente: Ghimire 2001a; www.landcoalition.org

en relacién con las organizaciones y movimientos
de base urbana, sino también con las de base

rural.

La investigacién que UNRISD realiz6 en Senegal
revel6 que las TIC estin teniendo repercusiones
significativas en relacién con la democratizacion
y la integracién social. La radio de frecuencia
modulada (FM) ha ampliado el foro para el deba-

te democratico, y los teléfonos méviles ayudaron

UNRISD 4

a disminuir la incidencia del fraude durante las
elecciones presidenciales del afio 2000, en la
medida en que los resultados eran transmitidos
ripidamente por los periodistas desde las casetas
de sufragio por todo el pais. Ha habido también
una expansion rapida de los medios de comuni-
cacion independientes. Determinados grupos,
como el de la cofradia Mouride, estin empleando
estratégicamente el Internet para fortalecer el

sentido de comunidad econémica y social entre
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sus miembros espacialmente dispersos. Las TIC
también han sido la clave para mejorar la comu-
nicacién entre las comunidades en didspora, asi
como sus vinculos con sus lugares de origen

(Diop 2003).

En numerosos paises la labor de grupos y activis-
tas rurales se ha facilitado, en la medida en que las
experiencias y cuestiones relacionadas con los
derechos humanos a nivel local se difunden a
nivel mundial gracias a la rapidez con que se esta-
blecen las comunicaciones. Por ejemplo, los gru-
pos campesinos y las ONG han sido los divulga-
dores de informacién sobre acontecimientos en
zonas rurales, tales como invasiones masivas de
tierras y la violencia que de ello se deriva en el
caso de Brasil; la movilizacién campesina en
Chiapas, México; y los conflictos agrarios entre
trabajadores rurales, grupos de terratenientes y
agroempresas en las Filipinas. Ha habido inten-
tos notables para establecer alianzas regionales e
internacionales entre fuerzas sociales afines, a
veces con ayuda de organismos internacionales

(véase casilla 5.2).
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DEMOCRATIZACION
DE LA FORMULACION
DE POLITICAS

En el decenio de 1990, una corriente de democra-
tizacién fluy6 por entre la mayoria de las regiones
del mundo. Las demandas de rendicién de cuentas,
transparencia y participacién en la formulacién
de politicas aumentaron sustancialmente entre
los grupos de ciudadanos. Instituciones multilate-
rales y donadores bilaterales crefan que la demo-
cratizacién mejoraria la calidad de las politicas y
servicios publicos. UNRISD emprendi6 una inves-
tigacion para examinar varios aspectos de la demo-
cratizacién, incluidos los de ciudadania y formu-

lacién de politicas.

Promocion de la ciudadania

Los ideales de ciudadania se han convertido en un
motivo de movilizacién para aquellos que buscan
moderar las incertidumbres y desquiciamientos
relacionados con la mundializacién. La ciudada-
nia implica la existencia de una comunidad politi-
ca, un conjunto de derechos y obligaciones, una
ética de solidaridad, y participacién en la vida
publica. La mundializacién y el ajuste estructural
privan a muchas instituciones nacionales de algo
de su autonomia y su capacidad de respuesta a las
necesidades de la poblacién. El fracaso de los
gobiernos para proteger los medios de vida no ha

sido compensado al nivel mundial, donde las
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instituciones financieras y econémicas permane-
cen sin rendir cuentas ante la autoridad civil o
politica. En efecto, las condiciones para el ejerci-
cio de la ciudadania estin siendo restringidas aun
en algunas de las democracias establecidas que
han experimentado la reforma de largo alcance de

sus estados de bienestar.

En el trabajo de UNRISD sobre ciudadania se ha
explorado una cuestioén clave planteada en el capi-
tulo de conclusiones de su informe de 1995 titula-
do Estados de desorden: ¢Es posible plantear nuevas
estrategias e instituciones nuevas que reafirmen
los derechos civiles, politicos y socioeconémicos
de toda la poblacién a fin de contrarrestar las divi-
siones cada vez mas amplias generadas por la mun-
dializacién? Una conferencia de UNRISD sobre el
tema en 1996 aporté varios elementos para una
respuesta (Hewitt de Alcintara y Minujin 1999).
La mundializacién plantea amenazas al igual que
oportunidades para el ejercicio de la ciudadania.
Aun cuando el ajuste y la transformacién socavan
los derechos econémicos y sociales de muchas
personas en todo el mundo, la dispersién de las
TIC permite extender la conciencia sobre los dere-
chos y mejorar la capacidad de los grupos de la
sociedad civil para relacionarse en una red mun-
dial. Las alianzas transnacionales—en campos
tales como derechos de reproduccién, sostenibi-
lidad del medio ambiente, bienestar de los nifios
y amortiguacién de deuda—permiten definir y
defender derechos nuevos en dmbitos multilate-

rales. El apoyo al gobierno democratico nacional

UNRISD 4

es esencial, puesto que las instituciones represen-
tativas pueden regular el poder de las empresas,
de las instituciones financieras internacionales,
de los lideres autoritarios y de los tecnécratas. Sin
embargo, todo esto deberia complementarse con
los esfuerzos para crear un entorno internacional
favorable al ejercicio de la ciudadania. Para ello se
necesita establecer instituciones supranaciona-
les, y se requiere la reforma de las estructuras de
gobierno del sistema de las Naciones Unidas y de
las instituciones de Bretton Woods de manera tal
que se mejore la participacién popular, la trans-
parencia y la toma de decisiones democratica. Los
esfuerzos de la Unién Europea para crear la ciu-
dadanfia social regional aportan lecciones ttiles al

respecto (UNRISD 1997).

Gobierno tecnocratico

La democratizacién esta sucediendo en una época
en que la integracién financiera mundial esta redu-
ciendo, en el nivel nacional, el 4mbito para la for-
mulacién de la politica econémica. El Consenso de
Washington redujo la meta primaria de la politica
econdémica a estabilizar precios, y para promo-
verla se requiere reducir presupuestos y liberar
mercados (véase capitulo 2). Esta estandarizacién
de objetivos econdémicos empuja a los gobiernos a
restringir su formulacién de politicas, cediéndo-
les esa tarea a los tecndcratas—profesionales con
conocimientos técnicos especializados en determi-

nadas areas—quienes trabajan en instituciones
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econdmicas vitales, tales como bancos centrales y
ministerios de finanzas. Empero, debido a que
frecuentemente estos organismos estin aislados
del escrutinio y el control democraticos, la estruc-
tura de la rendicién de cuentas—un pilar central
de la democracia—puede estar distorsionada. Los
gobiernos de muchos paises han llegado a ser mas
susceptibles a rendir cuentas ante las agencias mul-
tilaterales y los inversionistas mundiales, que a las

instituciones representativas y a los ciudadanos.

En las democracias, se espera que los parlamen-
tos se constituyan en foros en los que se expresen
las propuestas de los ciudadanos, se haga el escru-
tinio de las politicas gubernamentales, y se otorgue
legitimidad a dichas politicas. Los puntos centra-
les de la reforma a la politica econémica—estabi-
lidad fiscal, servicio de la deuda, privatizacién y
liberalizacién—afectan de manera diferente a los
grupos sociales, a las comunidades y a las institu-
ciones, y por lo tanto, implican selecciones politi-
cas dificiles. Nunca es obvio que sélo haya una for-
ma correcta de resolver esos problemas, o que los
tecndcratas estén en mejor posicién que cualquiera
otra persona para tomar las decisiones adecuadas.
Un peligro de despolitizar la formulacién de politi-
ca econdémica es que resulta dificil para los gobier-
nos lograr el consenso y la legitimidad nacionales
requeridas para apoyar las opciones dificiles que son

necesarias en épocas de problemas econdémicos.

La investigacion realizada por UNRISD se ha

concentrado en la manera como los gobiernos de
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paises en desarrollo y en transicién han manejado
el conflicto entre las presiones para diversos esti-
los tecnocréticos de gobierno y las demandas para
que haya instituciones representativas efectivas.
La investigacién mostré que los gobiernos y los
parlamentos de diferentes paises han escogido
estrategias distintas para manejar ese tipo de con-
flicto, no obstante la fortaleza de las formas tec-
nocraticas de normatividad. La dimensién de la
economia, la exposicién a una serie de presiones
financieras, las habilidades técnicas de los legisla-
dores, la distribucién legislativa del poder y las
demandas de los ciudadanos son factores que deter-
minan hasta dénde la formulacién de politicas

refleja opciones democraticas (UNRISD 2000e).

En algunas democracias nuevas con sistemas
presidenciales, los parlamentos se enfrentan a
una rama ejecutiva con poderes amplios para la
elaboracién del presupuesto. La investigacién de
UNRISD en Argentina, Chile y la Reptblica de
Corea permite sugerir que a pesar de sus fuertes
sistemas presidenciales, los ejecutivos tienden a
buscar la legitimacién parlamentaria de sus poli-
ticas. Pero las situaciones de crisis econémica
pueden introducir nuevas incertidumbres en las
relaciones del poder ejecutivo con el legislativo
(Montecinos en prensa; Corales en prensa; Shin

et al. en prensa).

La toma de decisiones democratica sobre asuntos
econémicos no necesariamente funciona mejor

bajo regimenes parlamentarios, los cuales no
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siempre generan coaliciones. Estos gobiernos pue-
den ser tan inflexibles como en los sistemas presi-
denciales si gozan de una mayoria abrumadora en
el parlamento. Por ejemplo, la investigacién reali-
zada en la Republica Checa y en Hungria revel6
que las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo
cambian frecuentemente (Agh et al. en prensa;

Mansfeldova en prensa).

En paises que dependen de la ayuda exterior, los
enfoques tecnocraticos en la formulacién de poli-
ticas a menudo tienen raices profundas. En Benin
y Malawi, por ejemplo, las instituciones de finan-
ciamiento multilaterales han jugado un papel
importante en la identificacién, el apoyo y, en algu-
nos casos, en la contratacion de tecndcratas para las
instituciones econémicas fundamentales. Lo des-
proporcionado de las relaciones entre el ejecutivo
y el legislativo se complica por el hecho de que
muchos de los parlamentarios carecen de conoci-
mientos u orientacién técnica, lo cual reduce su
habilidad para escudrifiar las politicas guberna-

mentales (Akindés y Topanou en prensa).

Las organizaciones

de la sociedad civil (OSC)

y la formulacién internacional
de politicas

Debido a los cambios institucionales que ocurren
en el contexto de la mundializacién, los actores

internacionales—como la Organizacién de las
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Naciones Unidas, las agencias bilaterales de ayuda,
las organizaciones regionales, las instituciones
financieras y comerciales y las empresas multina-
cionales—adoptan un papel cada vez mas promi-
nente en la gobernabilidad mundial. Ya no es sufi-
ciente concentrarse en los procesos de formulacién
de politicas nacionales si se desea que el progra-
ma de desarrollo responda més a las demandas de
la comunidad y de los ciudadanos. Por lo tanto, el
escenario de accién que involucra a las organiza-
ciones de la sociedad civil (OSC) se ha ampliado
considerablemente desde el decenio de 1990,
especialmente al nivel internacional (véase casilla
5.3). En el trabajo de UNRISD al respecto se han
examinado algunas de las maneras diversas como
las OSC estan influyendo en el proceso interna-

cional de toma de decisiones.

Las OSC han contribuido a que queden firmemen-
te planteados varios temas en el programa inter-
nacional de politicas, a saber: distincién por géne-
ro, medio ambiente, desarrollo social, poblacién,
reduccién de deuda, cuestiones urbanas y seguri-
dad alimentaria. Han insistido también en que se
incorporen muchos aspectos polémicos de dere-
chos humanos, violencia y conflictos politicos que
son demasiado delicados para que los organismos
intergubernamentales se ocupen de ellos. Aunque
la Organizacién de las Naciones Unidas sigue
siendo una institucién intergubernamental, el
aumento de actores poderosos de la sociedad civil
ha suscitado determinados cambios en su gestién

interna, incluidas las consultas peri6dicas, el
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establecimiento de oficinas de enlace y previsio-
nes que permitan la participacién de ONG en algu-
nos aspectos de las cumbres mundiales. Actual-
mente, un nimero significativo de OSC estd acre-
ditado oficialmente ante el Consejo Econdémico y
Social de las Naciones Unidas (ECOSOC, por sus
siglas en inglés); practicamente todas las cumbres
de la ONU facilitan la organizacién de foros para-
lelos de las ONG, y se invita a muchas de estas
altimas a que participen en las reuniones de exper-
tos. Sin embargo, las normas de procedimiento y
la incapacidad para influir directamente en los
acuerdos o en las discusiones formales en los
6rganos importantes de gobierno de las Naciones
Unidas (como la Asamblea General y el Consejo
de Seguridad), contintian obstaculizando el com-
promiso de la OSC con el sistema de las Naciones
Unidas. Al mismo tiempo, la capacidad de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para atender las
demandas de la sociedad civil estd seriamente

saturada (UNRISD 2001b; Krut 1997).

Las organizaciones de la sociedad civil han sido
particularmente activas en destacar las repercu-
siones negativas del sistema mundial econémico
y financiero actual, mediante la organizacién de
foros internacionales y el aprovechamiento de las
oportunidades de comunicacién que ofrece el
Internet. Cada vez mas, las OSC estan combinan-
do sus campanas de abogacia con propuestas
alternativas al modelo predominante para enfren-
tarse a la desigualdad y el despojo. Por ejemplo, el

Foro Social Mundial retine a miles de grupos de
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la sociedad civil para debatir sobre los efectos
negativos de la mundializacién y proponer solu-
ciones alternativas. Los movimientos sociales
relacionados con la amortiguacién de deuda, el
comercio, el impuesto Tobin, la anticorrupcién, el
comercio justo y la «economia solidaria» ofrecen
politicas concretas opcionales en sus dreas de inte-
rés. En la nueva investigacién que realiza UNRISD
se examina el potencial y las limitaciones de

dichos movimientos.

El acceso de la ONG a las instituciones mundiales
claves es sumamente desigual. Entre mas podero-
sa sea una institucién, menos probable serd que
abra sus puertas a la participacién de las OSC; y
mientras menos «social» sea el mandato de una
institucién, menos probable serd que acepte con
gusto la participacién. Por ello, las OSC han encon-
trado que es dificil, por ejemplo, influir en las ope-
raciones del FMIy de la Organizacién Mundial de
Comercio (UNRISD 2000c). Ademis, la habilidad
de las OSC para actuar con cohesién esta siendo
mermada hasta cierto punto en la medida en que se
diferencian cada vez mas entre si, y en la medida
en que surgen determinadas tensiones entre las

OSC del Norte y las del Sur.

Mejoramiento de
la capacidad del Estado

La formulacién de politicas, el desarrollo equitativo

y la democratizacién requieren de Estados eficaces.
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Casilla 5.3—Glosario de términos

sobre sociedad civil

>

Organizaciones de la sociedad civil (OSC}—son agru-
paciones de individuos y de asociaciones, formales e
informales, que no pertenecen ni al gobierno ni a la
parte del sector privado que se dedica a actividades

lucrativas.

Organizaciones no gubernamentales (ONG)—son las
0SC més grandes y mas profesionales que no tratan de
suministrar beneficios a sus propios miembros, sino a la
comunidad mas amplia. Constituyen la punta mas visi-
ble del iceberg que forma la sociedad civil, y laboran en
una amplia gama de actividades, desde ayuda huma-
nitaria, hasta promocion de los derechos humanos y

proteccién al medio ambiente.

Organizaciones basadas en la comunidad (OBC)—
constituyen la masa del iceberg de las OSC bajo la pun-
ta de ONG. Las OBC son tipicas organizaciones de
membresia cuyos afiliados, tanto activistas como bene-
ficiarios, residen en el interior de una entidad geografi-
ca reconocible, tal como un barrio, una aldea o un dis-

trito. Abarcan a las asociaciones de barrio, clubes de

mujeres, asociaciones de maestros y padres de familia,

circulos de microcrédito y cocinas comunales.

ONG de apoyo—por lo general no tienen miembros
individuales. Con mucha frecuencia tienen personal
profesional, o lo acogen de otras entidades afines que
desean expresarse con mayor amplitud mediante un
esfuerzo colectivo. Sus afiliados pueden estar distribui-
dos geograficamente entre los barrios, los distritos, las
regiones o a través de las fronteras internacionales.
Proporcionan servicios tales como investigacion y capa-
citacion, recopilacion y divulgacion de informacion y

abogacia.

Asociaciones de grupos de interés—abarcan a las aso-
ciaciones de profesionales, las cooperativas de produc-
tores y de consumidores, y los sindicatos. La distincion
mas importante entre sindicatos y ONG es que los pri-
meros se componen de miembros que pagan sus res-
pectivas cuotas y pueden exigir que la organizacion les
rinda cuentas, en tanto que las ONG por lo general son

responsables, formalmente, sélo ante ellas mismas.

Fuente: UNRISD 2000e.
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Sin embargo, desde el decenio de 1980 muchos
Estados han sufrido crisis masivas en su capaci-
dad de funcionamiento. Los ingresos han sido
insuficientes para cubrir las necesidades de gasto;
el empleo y los salarios en el sector publico han
disminuido; y en algunos paises los conflictos han

agudizado la contraccién del Estado.

La investigacion realizada por UNRISD sobre la
capacidad del Estado se ha centrado en dos con-
juntos de problemas. El primero se refiere a los
efectos institucionales y sociales de los incentivos
basados en el mercado, que se aplican al reformar
el sector publico. Se han analizado los problemas
de recortes de personal, privatizacién, administra-
cién descentralizada, contratacién de servicios por
afuera del gobierno, reforma en la remuneracién y
en el empleo, asi como la descentralizaciéon guber-
namental. Con ese tipo de reformas se trata de
crear un mercado de trabajo flexible en el sector
publico y facilitar una colaboracién mas estrecha
entre responsables de formular politicas y ciuda-
danos en cuanto a la entrega de servicios. En el
segundo conjunto de problemas se examina la
diversidad, la desigualdad, la representacion y la
cohesion en la constitucién y administracién del
sector publico. La investigacién estd en marcha en
13 paises de los que estin en desarrollo o en tran-
sicién, asi como en tres democracias occidentales

multiétnicas (véase casilla 5.4).

En relacién con el primer conjunto de proble-

mas, en la investigacién se ha encontrado que los
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paises que tienen experiencia de administracién
descentralizada tienden a rehusarse a devolver los
controles del presupuesto a las agencias de recien-
te creaci6n. Ello se debe en parte a problemas de
rendicién de cuentas financieras en los niveles
mads bajos de la burocracia, y en parte a los con-
troles estrictos sobre el gasto adoptados como
parte del ajuste. La contratacién con base en
estindares de comportamiento, asi como la pres-
tacién de servicios publicos por organismos aje-
nos al gobierno, han suscitado también varios
problemas institucionales, tales como extensas
redes de patronazgo, falta de autonomia del per-
sonal responsable de establecer las metas, escasa
capacidad para manejar a los nuevos proveedores
de servicios publicos, pobre cumplimiento de los
contratos y resistencia de parte de los empleados
del sector publico que temen perder sus empleos
y competencias. En general, la investigacién per-
mite insistir en la necesidad de adoptar precau-
ciones extremas en torno a la introduccién de
nuevos sistemas de administracién publica en
paises pobres donde los sistemas existentes toda-
via no se han desarrollado plenamente. (Larbi

1999; Bangura 2000).

La dimension y el costo del servicio pablico cen-
tral se han reducido en todas las regiones del
mundo, especialmente en el Africa Subsahariana.
La investigacién de UNRISD permite sugerir que
no ayuda tratar de alcanzar un nivel de dimensién
«adecuada» para el servicio publico. En vez de eso,

lograr la dimensién correcta del Estado depende
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Casilla 5.4—Estructura étnica,
desigualdad y gobernabilidad
del sector publico

Los académicos que hacen estudios sobre desarrollo reco-
nocen cada vez mas que las desigualdades entre grupos
constituyen una fuente mas poderosa de conflicto que las
desigualdades entre individuos. La eficiencia y el buen
gobierno—temas centrales de la reforma del Estado—
pueden ser metas dificiles de alcanzar si el sector plblico
esta sumido en el conflicto, si las élites no estan satisfechas
con las normas que determinan el acceso a las institucio-
nes del Estado, o si mantienen o expresan temores de ser
excluidas. En este proyecto de UNRISD se examinan los
problemas de diversidad, representacion y cohesion en la

formacion y administracion del sector pablico.

La investigacion se lleva a cabo actualmente en Bosnia,
Botswana, Fiji, Ghana, India, Kenya, Letonia, Lituania,
Malasia, Nigeria, Papua Nueva Guinea, Tanzania y Trinidad
y Tobago, asi como en Bélgica, Espafia y Suiza. Todos estos
paises han sido agrupados en cinco categorias, determina-

das por su grado de diversidad u homogeneidad étnica.

La investigacion esta organizada en dos partes. La primera

implica la recopilacién de datos primarios y el analisis de

divisiones étnicas, desigualdades y equilibrios en cuatro
instituciones fundamentales: servicio publico, sistema de
partidos, gabinete y parlamento. En la segunda area de
trabajo se trata sobre instituciones para el manejo de la
diversidad, la desigualdad y la competencia. Dichas institu-
ciones 0 aspectos institucionales varian desde las normas
electorales hasta los acuerdos para compartir poder, la
descentralizacion, el federalismo y la proteccion a los dere-
chos de las minorfas. Se analizan también las politicas con
las que se busca corregir la desproporcionalidad. Los inves-
tigadores adoptan una perspectiva historica en la bus-
queda de respuestas a las preguntas siguientes: ;Qué tan
efectivas son las instituciones existentes para el manejo de
divisiones y desigualdades? ¢Promueven esas instituciones
resultados por mayoria 0 por consenso? ¢Son excluidos
necesariamente los grupos étnicos minoritarios al estar
bajo instituciones mayoritarias? Si las instituciones buscan
promover resultados mayoritarios, ;contienen también
salvaguardas que puedan generar resultados por consen-
s0? ¢Qué opciones pueden sugerirse sobre la base de la
evidencia derivada del estudio de las divisiones étnicas, las

desigualdades y la conducta electoral?

Fuente: www.unrisd.org
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de las funciones del mismo en paises especificos,
y de los contextos econémicos, sociales y politicos
en los cuales opera. Aun cuando hay evidencia de
que los problemas de corrupcién y de estado de
dnimo decaido estdn relacionados con una baja
remuneracién, los paises de bajos ingresos se
enfrentan a dos problemas serios al modificar la
estructura de remuneraciones del servicio civil.
Aun cuando haya habido un aumento de salarios,
éste no ha sido suficiente para satisfacer el costo
de un nivel de vida bésico; y aparentemente, los
aumentos ocurridos han sido a expensas de otras
partidas vitales del presupuesto (McCourt 2000;

Therkildsen 2001).

Las reformas de descentralizacién también han
generado resultados ambiguos. Ha habido dos
argumentos principales en pro del gobierno des-
centralizado. El primero se concentra en la efi-
ciencia del sector publico: es probable que se logre
un nivel 6ptimo de otorgamiento de servicios si se
devuelve el poder a las autoridades locales, las
cuales estdn maés cerca del pueblo y, por lo tanto,
es probable que respondan mejor a sus preferen-
cias. En el segundo argumento se trata a la des-
centralizacién como un mecanismo para regula-
cién de conflictos, especialmente en sociedades
multiétnicas. Si los grupos étnicos estin separa-
dos geograficamente uno del otro, otorgarles auto-
nomia local a los grupos puede reducir la compe-
tencia por los recursos centrales y el poder. Los
estudios sobre democratizacién también aportan

el punto de vista de que la descentralizacién, por
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la cual se dispersa el poder, puede constituir un

mecanismo para vigilar a un régimen autoritario.

Los dos argumentos en favor de la descentraliza-
cién, aunque estén interconectados, algunas veces
dan como resultado dindmicas y gobiernos locales
diferentes. Por ejemplo, si la meta de la descen-
tralizacion es la eficacia en la prestacién de servi-
cios, puede ser que la dimensién y limites 6ptimos
de los gobiernos locales no correspondan a los limi-
tes politicos preferidos. Ello se debe a que para
lograr ese nivel 6ptimo deben tomarse en cuenta
los problemas de las economias de escala en ser-
vicios tales como generacién de electricidad y abas-
tecimiento de agua, ademas de las externalidades
generadas por las autoridades del gobierno local
en determinadas actividades como construccién
de caminos y fijacién de impuestos. La dimensién
Optima de un gobierno a nivel local bajo ese tipo
de condiciones bien puede ser mayor que la que
pueda derivarse de los esfuerzos para tratar de
solucionar el conflicto étnico o promover la demo-

cratizaciéon (Smoke 2001).

El trabajo de UNRISD en torno a estos problemas
permite mostrar cuin dificil es generalizar acerca
de los vinculos entre descentralizacién, goberna-
bilidad, capacidad fiscal y prestacién de servicios.
Hay problemas muy serios relacionados con la
informacién, especialmente para los paises de bajo
ingreso, ademas de diferencias entre el tipo de
gobierno centralizado y el federal en cuanto a la

delegacién de toma de decisiones y el poder fiscal.
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Sino se le maneja adecuadamente, la descentrali-
zacién puede dar como resultado la captura del
gobierno local por parte de las élites, la discrimi-
nacién contra los inmigrantes y contra las muje-
res, y el desarrollo desigual en la medida en que
los ricos emigren hacia jurisdicciones con bajos
impuestos. La capacidad técnica y profesional de
la administracién publica también puede variar
considerablemente entre el nivel de gobierno

local y el nacional.

Las ONGYy
el otorgamiento
de servicios

Las organizaciones no gubernamentales han sur-
gido como actores influyentes a niveles nacional e
internacional y su papel en los procesos de desa-
rrollo es comunmente reconocido. Por lo que res-
pecta a la comunidad internacional de desarrollo,
las ONG pueden ser socias importantes en la lucha
por resolver los problemas de la prestacién de ser-
vicios. En efecto, frecuentemente se considera
que la razon de ser de las ONG radica en su papel
como proveedoras de servicios que el Estado no
aporta. Algunas personas consideran que, gracias
a su dimensién, flexibilidad y enfoque participa-
tivo, las ONG son mds eficientes para la presta-
cién de servicios que el Estado. En algunos casos,
un cambio en el otorgamiento estatal hacia la con-
tratacién de servicios por fuera, con empresas

privadas o con organizaciones de voluntarios, ha

UNRISD 4

ayudado a destacar mas el perfil de las ONG. En
otros casos, las ONG simplemente han tratado de
llenar el vacio resultante por el deterioro sustancial
en la capacidad del Estado como proveedor princi-
pal de servicios. En la medida en que los organis-
mos donadores han reorientado su financiamiento
dirigiéndolo més hacia las ONG, estas tltimas
han llegado a considerarse como agentes primarios
de desarrollo, actuando en apoyo a las bases o al
desarrollo de la comunidad y estableciendo vincu-

los entre donadores y comunidades locales.

Sin embargo, hay grandes variaciones en los tipos
de relaciones que existen entre agencias donantes,
gobiernos y ONG, asi como en el tipo y escala de
servicios proporcionados por diferentes grupos.
En algunos paises, como la India y en la mayoria
de los de América Latina, el Estado ha retenido su
posicién como proveedor principal de servicios
sociales, con las ONG cumpliendo un papel impor-
tante pero subordinado. En muchos paises africa-
nos ha aumentado considerablemente el hecho
de que las familias se proveen por si mismas y
pagan de su propio bolsillo por los servicios, por
lo que las ONG constituyen proveedores claves en
determinados sectores. En casos extremos—de
emergencias y conflictos politicos complejos,
como en Afganistin, Burundi, Rwanda, Somalia y
el Sudan meridional—estas organizaciones, y espe-
cialmente las ONG internacionales, frecuente-
mente llegan a convertirse en los proveedores
principales de alimentos y servicios sociales tales

como la atencién a la salud.

° ANIVERSARI O > 200 3




En una época cuando una gran parte de la
comunidad internacional de desarrollo esta-
ba exaltando las virtudes de las ONG y encau-
zando cantidades crecientes de ayuda a través
de ellas, UNRISD empez6 a examinar la capa-
cidad de estas tltimas para prestar servicios
en las sociedades en desarrollo y en transi-
cién, asi como la repercusion social correspon-
diente. Es claro que muchas de estas orga-
nizaciones han sido capaces de llegar a
las comunidades y atender a los grupos
relegados por parte de los servicios esta-
tales, y hay numerosos ejemplos de
ONG que proporcionan mejores servi-
cios en colaboracién con el gobierno y
con las agencias donantes. La investi-
gacién realizada en las Filipinas y en
Zimbabwe, por ejemplo, permitié des-
tacar no solamente el papel positivo que
algunas ONG han jugado en la prestacién de
servicios, sino también los tipos de capacida-
des y relaciones con las comunidades y para la
formulacién de politicas, que las llevan a lograr
intervenciones exitosas (Severino 1998; Vivian

y Maseko 1994).

; En esa, junto con otra investigaciéon de UNRISD
- B rec se identificaron también varias restricciones y

- - < j
contradicciones relacionadas con intervencio-
nes de ONG, y se advirtié sobre la aprecia-

cién romantica de su aportacién al desarro-

llo social y sostenible (Ghai 1994; Fowler

2000; Utting 2000b). Las intervenciones de ONG
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pueden tener una cobertura limitada, ser de cali-
dad variable, estar débilmente coordinadas y ser
poco costo-efectivas (Clayton et al. 2000). A menu-
do dependen de personal escasamente remunerado
(con poco o ninglin acceso a la proteccién social ni
a representaciéon sindical) y de voluntarios sin

sueldo, siendo mujeres las que predominan.

Hay también la preocupacién de que la institucio-
nalizacién selectiva de los movimientos sociales,
algunos de los cuales se convierten en ONG y com-
piten por financiamiento, haya inducido a la para-
lizacién de los movimientos sociales, incluidos los
de las mujeres (Foweraker 2000; Schild 2002). E1
trabajo de campo realizado en Zimbabwe reveld
que la fuerza de muchas ONG en el campo del
desarrollo rural se restringfa a aspectos bastante
especificos, tales como innovacién y experimenta-
ci6én a una escala relativamente reducida. Asi su
papel como promotoras de estrategias alternativas
para el desarrollo no deberia ser sobrestimado. A
menudo las expectativas de los donadores en
cuanto a las ONG son excesivas. Aunque muchas
ONG estén tratando de superar sus limitaciones,
frecuentemente se inhiben por su dependencia de
los donadores para el financiamiento, asi como
por las prioridades y enfoques de estos tltimos

(Fowler 2000).

La capacidad de las ONG para hacer que avance el
programa de desarrollo social mediante la presta-
cién de servicios depende en gran medida de las

dindmicas locales y del grado en que las agencias
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donantes y el Estado estén dispuestos a colaborar
con ellas. En vez de ver a las ONG como una alter-
nativa para sustituir al Estado, debe entenderse
que su papel como agentes efectivos de desarrollo
depende a menudo de las instituciones publicas
fuertes. Algunas veces son capaces de prestar ser-
vicios a comunidades y grupos hasta entonces
olvidados por los servicios del Estado. El disefio y
ejecuciéon de proyectos puede beneficiarse tam-
bién de la atencidén que presten las ONG a la par-
ticipacién, a la innovacién, a las necesidades loca-
les y a las relaciones sociales. Pero no hay pruebas
sistematicas que sugieren que las ONG se com-
portan mejor que los organismos estatales en la
prestacion de servicios (véase casilla 5.5), y en nin-
gun caso deberfan ser vistas esas organizaciones
como substitutos para la prestacién de los servi-
cios basicos universales. Al evaluar la efectividad
de las ONG, es crucial tomar en cuenta su reper-
cusién en aspectos criticos de la politica asi como
la medida en que faciliten un proceso de transfor-
macién social que beneficie a la gran mayoria de

los ciudadanos.
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Casilla 5.5—¢Qué tan eficaces
son las ONG como proveedoras
de servicios?

Las siguientes conclusiones son resultado del trabajo de
UNRISD y de otras instituciones sobre la repercusion de
las ONG.

Cumplir con la atencion a los mas pobres—La mayoria de
los proyectos de las ONG cumplen con atender a los pobres,
aunque no necesariamente a los mas pobres. Sin embargo,
todavia no hay pruebas suficientes de que las ONG sean
intrinsecamente mejores que los servicios del Estado para

atender a los pobres.

Reduccion de la pobreza—Los proyectos de las ONG en lo
que se refiere a salud, educacion y abastecimiento de agua
atendan la pobreza en las comunidades donde operan,

pero por lo general no la reducen significativamente.

Cobertura—La escala de las operaciones es limitada y la
cobertura irregular. Mas adin, a menudo las ONG no son

muy eficaces para coordinarse entre si o con el Estado.

Calidad—Hay poca evidencia de que las ONG proporcio-
nen mejores servicios que el Estado. Lo que parece ser mas

importante es cudl de los dos tiene mas dinero.

Capacidad técnica—Las ONG funcionan mejor en sectores
y subsectores donde ya hayan forjado una cierta destreza,
como sucede en la entrega de servicios a nivel local. Tienen
una considerable capacidad para la innovacion, la experi-
mentacion y la adaptacion flexible en sus proyectos para
adecuarse a las necesidades y condiciones locales. Tienen
menor éxito en intervenciones de mayor complejidad como

en el desarrollo rural integrado.

Costo-efectividad—Hay pocas pruebas de que las ONG
sean inherentemente mas costo-efectivas que el Estado.
Los proyectos pequefios pueden ser mas eficientes que los
grandes, independientemente de quién los aplique. Por
ejemplo, en un estudio comparativo realizado en la India, se
encontré que en general los costos de los servicios de salud
proporcionados por las ONG eran muy semejantes a los

que proporciona el Estado.

Direccion de las politicas—Una de las mayores preocupa-
ciones sobre la confianza en las ONG para la prestacion de
servicios es que no pueden proporcionar un marco de refe-
rencia méas amplio para la accion. Sélo el gobierno puede
establecer una politica y una regulacion claras en aspectos

como salud y educacion.

Fuente: UNRISD 2000e.
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INTRODUCCION

El decenio de 1970 fue testigo del resurgimiento
de un movimiento internacional de mujeres—
fomentado a su vez por las diversas luchas de las
mujeres en numerosos paises—que convergi6 en
torno al Afio Internacional de la Mujer (1975) y las
actividades del Decenio de la Mujer de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas (1976-1985). Sin
embargo, tardé mucho tiempo para que la «dis-
tincién por género» se convirtiera en una priori-
dad de la comunidad internacional de desarrollo y
de los organismos donadores. Ello afecté la capa-
cidad del Instituto para movilizar fondos para la
investigacién sobre cuestiones relacionados con
el género, aunque varios proyectos tuvieron com-
ponentes en los que se examiné la situacién de
las mujeres. A principios del decenio de 1990 la
distincién por género se convirtié en un campo
principal de trabajo, incluyendo varios proyectos
en los que se atendieron los temas de gobernabi-

lidad y medios de vida.
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LAS POLITICAS EN
MATERIA DE GENERO

A través de su investigacién, UNRISD ha tratado de
destacar las formas como las relaciones de poder
y las desigualdades basadas en el género estin
siendo incorporadas constantemente, desafiadas
e incorporadas de nuevo, en diversos entornos
institucionales, desde el hogar hasta el mercado
nacional y mundial, desde las organizaciones y
movimientos sociales basados en la comunidad
hasta la administracién publica, las legislaturas

nacionales y las organizaciones internacionales.

Los afios 70 y 8o fueron testigos de un resurgi-
miento del interés en las «historias ocultas» del
activismo femenino en todo el mundo, impug-
nando el punto de vista de que las mujeres eran
espectadoras pasivas en la construccién de la histo-
ria. [rénicamente, la ausencia de las mujeres en la
corriente historiografica principal parecia repetirse
en las obras sobre movimientos populares, en gran
parte de las cuales, se tenia poco que decir acerca del
activismo politico de la gran mayoria de las muje-
res, sobre todo de aquéllas que estin presentes al

nivel de las bases.

El activismo de las mujeres

Fue dentro de este contexto que el proyecto de
UNRISD sobre Participacién popular (véase capi-

tulo 5), se propuso explorar la participacién de las
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mujeres en la accién colectiva y en los movimien-
tos sociales en paises seleccionados de América

Latina y de Asia.

Los estudios de caso abarcaron la movilizacién de
las mujeres para denunciar violaciones a los dere-
chos humanos; su participacién en las asociacio-
nes vecinales, en cocinas comunales, en clubes de
madres y demds para exigir la prestacién estatal
de servicios urbanos y para defender sus niveles
de vida. Se incluyeron también estudios sobre los
intentos de las mujeres activistas en sindicatos,
organizaciones campesinas y movimientos indi-
genas para establecer organismos auténomos don-
de los intereses especificos de las mujeres (que
rutinariamente son excluidos en las organizacio-
nes o movimientos preponderantes), pudieran ser
expresados y debatidos (Jelin 1987; Omvedt 1986).
Mientras que en algunas instancias, las protago-
nistas mismas definian sus acciones colectivas
como «feministas», desafiando abiertamente la
condicién de subordinacién de las mujeres, en
otras se les alentaba a que participaran apelando a
su identidad como esposas o amas de casa o madres
de familia, con el objetivo de defender los niveles

de vida de sus familias y de sus comunidades.

En todos los casos, la accién y las metas de las
mujeres constituian una forma nueva de relacio-
nar lo que es «politico» con lo que es «social». Al
alentar un debate publico sobre problemas rela-
cionados tradicionalmente con el &mbito privado

0 social—como la tutela matrimonial, la violencia
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doméstica, los derechos de reproduccién, y la
reproduccién social no basada en el mercado—el
activismo de las mujeres estaba cambiando el
limite de los asuntos que se consideraban como

publicos y politicos.

Pero, ¢fue este nuevo activismo—parte del cual
estaba en aparente acuerdo con el orden tradicio-
nal del género—capaz de desestabilizar las jerar-
quias sobre género profundamente arraigadas y
reducir la subordinacién de las mujeres? De acuer-
do con los testimonios orales registrados por los
investigadores, muchas de las mujeres que parti-
cipaban en las cocinas comunales o en las asocia-
ciones vecinales—actividades que eran considera-
das extensiones de su papel doméstico—veian ese
tipo de participacién y el aprendizaje asi obtenido
como la antitesis de su aislamiento en el hogar. En
algunas instancias, la movilizacién de las mujeres
en torno a sus intereses practicos pareci6é haber
desencadenado procesos de transformacién en los
que se ponian en entredicho algunas de las estruc-
turas de desigualdad basada en el género. Pero
dichos resultados estaban lejos de estar garantiza-
dos. Dependian en gran parte de los cambios en
las relaciones de poder y en la disertacién politica
que estaba teniendo lugar en estas luchas colecti-
vas. Muchas de las preguntas que se plantearon en
esos estudios primigenios resurgieron de nuevo,
mas de diez afios después, en el contexto de la rees-
tructuracién neoliberal del sector social, cuando las
organizaciones y las ONG de mujeres se veian obli-

gadas cada vez mas a asumir la responsabilidad
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por la procuracién de bienestar que el Estado ya

no estaba dispuesto o no era capaz de asumir.

Integracion de género

A mediados del decenio de 1980, los movimientos
nacionales feministas dirigian cada vez mas su
atencién hacia las instituciones publicas claves
que influyen en la vida de las mujeres, para lo cual
se inspiraron en las luchas populares de las pro-
pias mujeres para cambiar las organizaciones
dominadas por los hombres. El interés de las femi-

nistas por la transformacién de las instituciones

estatales y la modificacién de sus procesos fue
legitimado mas adelante por las actividades del
sistema de las Naciones Unidas. La demanda de
politicas para atender las necesidades de las muje-
res en el desarrollo, a menudo formaba parte de
un proyecto mas amplio de acceso a las institu-
ciones encargadas de formular e aplicar politicas;
proyecto que, en términos generales, se conoce
como la incorporacién de la perspectiva de géne-
ro. La mis importante de esas instituciones ha
sido y sigue siendo el Estado, aunque en las dos
décadas pasadas su papel haya sido seriamente

cuestionado y su capacidad para gobernar haya

sido erosionada (ver capitulos 2 y ).
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CAPITULO

Las transiciones de los regimenes autoritarios
proporcionaron oportunidades valiosas a algunos
de los sectores del movimiento femenil para tratar
de influir en la formulacién y ejecucion de poli-
ticas. Una forma de hacerlo fue estableciendo
«mecanismos especializados para mujeres», tales
como departamentos, ministerios u oficinas para la
mujer, dentro de la administracién publica. En un
estudio comparativo de seis paises sobre los meca-
nismos de mujeres, emprendido por UNRISD en
1993-1994, como parte del proyecto Cooperacién
técnica y vidas de mujeres: Integraciéon de la dis-
tincién por género en las politicas de desarrollo,
se confirmé la importancia de los cambios en el
régimen politico para institucionalizar el interés
en la distincién por género dentro del Estado
(Goetz 1995). Sin embargo, los aparatos de muje-
res constantemente sufren de varios defectos: esca-
sez crénica de personal, falta de recursos, repercu-
sién reducida, mandato incierto, falta de conciencia
del personal gubernamental sobre cuestiones
relacionados con el género (y falta de compromiso
para resolverlos), asi como falta de la legitimidad
que la igualdad en materia de género pareciera
tener dentro de la administracién publica, todo lo
cual obstaculizé su labor. Un campo de la politica
en el que se mantuvo una oposicién especial a las
incursiones feministas fue el de la toma de deci-
siones macroeconémicas. En las organizaciones
multilaterales que fueron examinadas por UNRISD
se destacaron restricciones similares (Razavi y

Miller 1995b).

DISTINTZCION P O R

50

40

30

20

10

GRAFICA 6.1

LAS MUJERES EN LOS
PARLAMENTOS NACIONALES

- Suecia

- Dinamarca

Cub: )
: ..H..?‘..Costa Rica

- Alemania
-« Mozambique

............... Turkmenistan

~a China, Pakistan
- Reino Unido

< PROMEDIO MUNDIAL Estados Unidos

Lo de América
~a Replblica Siria Arabe
= Sud N India

- Nigeria

- Kuwait, Islas Salomdn,
Emiratos Arabes Unidos

m Porcentaje de escafios ocupados por mujeres
en la diputacién unicameral o en la camara
baja en paises seleccionados, y su promedio
mundial.

Fuente: UIP 2003.
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Si se desea que la defensa a favor de las politicas
en materia de género llegue a afianzarse al inte-
rior de la burocracia estatal, se necesita reforzarla
con una base politica efectiva fuera del Estado. Sin
embargo, ya se ha demostrado la dificultad para
establecer o aprovechar una relacién constante
entre las entidades de mujeres en la administraciéon
publica y los grupos de interés femeninos de la so-
ciedad civil. Dada la historia de cooptacién de gru-
pos de mujeres por parte de los partidos politicos
dominantes y del Estado, ademds de la notoriedad
de las esposas o parientes femeninas de los lideres
nacionales en posiciones politicas elevadas, algu-
nas agrupaciones de mujeres son cautelosas ante
los mecanismos de mujeres vinculadas a algiin
partido, asi como a la politica predominante. Y esta
poca disposicién para llegar a asociarse demasiado
estrechamente con los aparatos de mujeres
dificulta el que haya una co-

laboracién estratégica

entre el Estado y
la base de muje-
res (Miller y
Razavi 1998).

UNRISD 4

JUSTICIA

Y DERECHOS
EN MATERIA
DE GENERO

Las estrategias para integrar las cuestiones de géne-
ro han sido parte de un intento méis amplio que
llevan a cabo las partidarias de la distincién por
género para democratizar las instituciones politi-
cas, pugnando por que se rindan cuentas a las ciu-
dadanas. Estos esfuerzos han coincidido con otras
modificaciones en el programa de politica interna-
cional desde los afios 9o, en los cuales se ha insis-
tido en el ejercicio de la democracia y en la promo-
cién de un desarrollo basado en los derechos. En este
ambiente politico, los movimientos sociales feme-
ninos se han encontrado con gobiernos y legislatu-
ras mas dispuestos a responder a algunas de sus
demandas. En una gama amplia de paises
se han implantado leyes que recono-
cen los derechos de las mujeres en
areas criticas tales como divorcio, cus-
todia de los hijos, violencia doméstica y derechos
de reproduccién. Sin embargo, el éxito en
el planteamiento de estos .
controvertidos ,::-—""'rr_- =

i)
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«EL DESARROLLO HA
SIDO DOMINADO EN
DISTINTOS PERIODOS
POR IDEAS DIFERENTES.
DADO LA DIVERSIDAD
DEL MUNDO Y LA
RAPIDEZ DEL CAMBIO,
ASI ES COMO DEBERIA
DE SER. SIN EMBARGO,
SI SE PRETENDE QUE
LOS ESFUERZOS POR
EL DESARROLLO
TRASFORMEN AL
MUNDO PARA
MEJORARLO, DEBEN
SUSTENTARSE EN LA
INFORMACION Y EL
CONOCIMIENTO DE LA
FORMA COMO OPERAN
LAS FUERZAS DE LA
POBREZA Y LA
DESIGUALDAD. DESDE
SU TRABAJO INICIAL
SOBRE PARTICIPACION E
INDICADORES
SOCIALES HASTA SU
INTERES RECIENTE

EN LOS

ASUNTOS EN

MATERIA DE

GENERO,



GOBERNABILIDAD

Y MUNDIALIZACION,
UNRISD SE HA
COMPROMETIDO CON
LOS TEMAS CLAVES
DE LA ACTUALIDAD,
PRECISAMENTE DESDE
ESE PUNTO DE VISTA.
EN UNA EPOCA CUANDO
LAS IDEAS SOBRE
SOLIDARIDAD,
COMPROMISO Y
MUTUALIDAD DE
INTERESES HAN SIDO
SOMETIDAS A UN
ATAQUE CONSTANTE,
LA VISION DE UNRISD
SOBRE LA JUSTICIA
SOCIAL CONTINUA
SIENDO MAS RELEVANTE
Y URGENTE QUE

NUNCA.»

NAILA KABEER,
INVESTIGADORA

ASOCIADA EN EL EQUIPO
SOBRE POBREZA

Y POLITICA SOCIAL

DEL INSTITUTO DE
ESTUDIOS DEL DESARROLLO

DEL REINO UNIDO

CAPITULO

problemas, y aun tal vez en cuanto a legislar sobre
ellos, no ha sido igualado por un mejoramiento en
la calidad de vida de la mayoria de las mujeres. Los
afios 80 y 9o se distinguieron por las desigualda-
des crecientes en el salario y por un aumento
stubito de la pobreza, mientras que el papel del
Estado en la procuracién y prestaciéon de bienestar

era seriamente cuestionado y socavado.

Como parte de su aportaciéon a Beijing+s, en
UNRISD se reflexioné sobre los resultados ambi-
valentes del decenio de 1990, asi como sobre el sig-
nificado que se les ha dado alos derechos y ala de-
mocracia en la politica internacional de desarrollo
(Molyneux y Razavi 2002). En la investigacién se
examinaron tres conjuntos de problemas: las con-
tradicciones entre las politicas econdémicas neolibe-
rales y las politicas sociales por un lado, y el pleno
ejercicio de los derechos humanos por parte de las
mujeres, por el otro; el grado hasta donde los Esta-
dos y los movimientos sociales que aseguran ser de-
mocréaticos han facilitado la presencia de las muje-
res en la politica y hasta dénde han respondido a sus
intereses manifiestos; y finalmente, las contradic-
ciones entre politica cultural (y politicas de identi-
dad) y el programa en pro de la igualdad de género.

Varias conclusiones se derivaron de dicho trabajo:

Primera, con la investigacién se encontré que las
politicas neoliberales han transformado el entorno
de la politica publica de manera perjudicial para
las mujeres, dadas la naturaleza recesiva del pro-

grama de politica macroecondémica, el aumento de
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la inestabilidad econ6émica, y la reduccién en la
capacidad del Estado para conseguir recursos para
redistribucién y proteccién social. En segundo
lugar, aunque las mujeres se han convertido en una
fuerza politica importante en muchos paises, su
participacién politica no estd suficientemente ins-
titucionalizada ni afianzada. Cuando la capacidad
de las mujeres en la sociedad civil ha sido insufi-
ciente—para actuar como un sector que obligue al
Estado o al partido dominante a rendir cuentas—
y cuando su inclusién en politica ha sido concedi-
da como un favor—mas que como un derecho—
por parte de los Estados o de los partidos con demo-
cracia interna endeble; las partidarias de la distin-
cién por género no han sido capaces de proponer
programas para un cambio radical. En tercer lugar,
la cuestion en pro de los derechos culturales de la
minoria (o los derechos de grupo) ha sido plante-
ada insistentemente en afios recientes, y se han
decretado leyes para sustentar ese tipo de derechos
(véase casilla 6.1). Sin embargo, siempre existe el
peligro de que los reclamos culturales sean enmar-
cados en una interpretacién monolitica de la cul-
tura que exagere el consenso interno. Con ese tipo
de interpretaciones a menudo se tergiversan las
costumbres sociales que respaldan la dominacién
masculina, considerdndolas como procedimien-
tos que «la sociedad» quiere mantener. La mejor
proteccién contra esta situacién es la promociéon
de planteamientos alternativos, con interpretacio-
nes matizadas sobre la relacién entre la igualdad
cultural y la sexual, contribuyendo asi a que se les

entienda mejor (Phillips 2002).
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Casilla 6.1—La lucha de las mujeres
indigenas por la justicia en Chiapas,
México

Como resultado de una presion persistente de los movi-
mientos sociales tanto nacionales como del exterior, la
Constitucion Mexicana fue enmendada en 1992 a fin de
reconocer la composicion multicultural de la nacién. Muchas
personas consideraron que ésta fue una victoria del movi-
miento indigena mexicano, asi como un paso hacia una nue-
va relacion entre los pueblos indigenas y el estado-nacion.
Pero este cambio aparente hacia la aceptacion oficial del
multiculturalismo no ha estado libre de contradicciones. En
algunos casos, la legislacion pro indigenista—en la cual se
reconoce el derecho de la poblacion indigena a sus propias
normas y procedimientos—de hecho ha funcionado para
desventaja de los grupos débiles y marginados al interior de
las propias comunidades indigenas. Por ejemplo, en algunas
comunidades de México el derecho consuetudinario, con
pocas excepciones, no reconoce los derechos de las muje-
res a la tierra, a la vez que las instituciones politicas con-
suetudinarias excluyen a las mujeres junto con las minorias
religiosas del ejercicio de cargos politicos. A los hombres se
les permite «disciplinar» a golpes a su esposa y a sus hijos;
y los actos de violencia contra las mujeres, aun si resultan
fatales para ellas, pueden ser condonados. ;Como, entonces,
pueden ser reconciliados los reclamos y derechos culturales

con los derechos humanos de las mujeres?

Los numerosos conflictos entre los derechos de la mujery el
derecho consuetudinario en cuanto a la violencia domésti-
ca, el rapto de novia y la violacion no son de sorprender. En

especial, las mujeres indigenas afrontan ahora la tarea dual

de defender su derecho a sus propias culturas vis a vis el
Estado mexicano, mientras que ponen en tela de juicio los
conceptos esencialistas y estaticos de la cultura y la tradi-
cién dentro del movimiento indigena que tienen implica-
ciones negativas para la realizacion plena de los derechos

de la mujer.

En Chiapas, el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional,
conocido popularmente como los zapatistas, ha tratado de
reconciliar los derechos humanos de la mujery los derechos
culturales indigenas. Los zapatistas son partidarios de for-
mas de resolucién de conflicto que se apoyen tanto en el
derecho nacional como en el internacional. También pro-
mueven con firmeza «tradiciones nuevas» en las cuales las
mujeres estén presentes mas activamente y en igualdad de
condiciones con el hombre. Las declaraciones de las muje-
res indigenas en talleres y entrevistas, junto con los docu-
mentos de varios de los congresos y encuentros desde que
ocurriera el levantamiento zapatista, muestran un cuadro
cambiante y dindmico de su cultura. Un sector importante
de las mujeres indigenas, encabezado por militantes zapa-
tistas, ha decidido luchar en diversos frentes. Estan cabil-
deando para reformar la constitucion a fin de que se reco-
nozca el derecho de los pueblos indigenas a la autonomia
y, al mismo tiempo, estan pugnando por que se acepte una
perspectiva inclusiva en materia de género como parte de
sus proyectos de autonomia. Sus esfuerzos tienen como
meta reformular la tradicién partiendo de una cultura de

equidad y justicia.

Fuente: Hernandez Castillo 2002.
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GENERO Y
MEDIOS DE VIDA

¢Hasta dénde los avances en participacién y dere-
chos de la mujer, junto con su surgimiento como
una fuerza politica evidente en las tres ultimas
décadas, se han traducido en mejoramiento de su
bienestar y medios de vida mas seguros? En varios
proyectos de UNRISD se ha examinado la reper-
cusion de los procesos y politicas de desarrollo en
las mujeres, notablemente en relacién con el cam-
bio agrario y con la manufactura dirigida hacia la
exportacién. El estudio sobre los roles y condicio-
nes de vida de la mujer también ha formado parte
de otros programas de investigacién de UNRISD,
por ejemplo, sobre refugiados y medio ambiente

(véanse capitulos 3y 4).

Género y cambio agrario

A finales del decenio de 1970 la investigacién
comenzd sobre Repercusion de los cambios socioe-
conémicos en la mujer. Las restricciones financie-
ras obligaron a que esta investigacion se limitara
a Africa Occidental, pero el trabajo de campo que
se llev6 a cabo en Burkina Faso, Céte d'Ivoire y
Senegal dio resultados importantes. La moderniza-
cién y comercializacién de la agricultura estaban
modificando la divisién del trabajo basada en el gé-
nero de manera fundamental, pero rara vez de modo
que beneficiara a las mujeres. Las mujeres rurales

estaban bajo presién para que intensificaran sus
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cargas de trabajo en las granjas familiares dedica-
das a cultivos comerciales, lo cual estaba reducien-
do el tiempo que ellas podian dedicar a su propia
labor agricola independiente. Esto disminuy6 la
productividad de las granjas de las mujeres en detri-
mento de la cantidad de productos que ellas podri-
an aprovechar para su propio aprovisionamiento

y/o para comercializacién (Savané 1980).

En contraste con una gran parte de la literatura de
esa época sobre la mujer en el desarrollo (MED)—
la cual fracasé en cuanto al cuestionamiento de
los términos desfavorables bajo los que las muje-
res eran integradas al proceso de desarrollo—este
primer estudio de UNRISD estaba sustentado en
el andlisis de las fuerzas econémicas desencade-
nadas por las politicas nacionales y mundiales.
Las relaciones desiguales en materia de género en
el campo africano, se estaban repitiendo y refor-
zando a través de la politica econémica que daba
prioridad a la comercializacién de la agricultura y
a la produccién intensiva de productos primarios

para el mercado mundial.

A principios del decenio de 1990, la relacién entre
género y cambio agrario, recibié atencién renova-
da por parte de UNRISD, a través de un nuevo pro-
yecto de investigacién denominado Cooperaciéon
técnica y vidas de mujeres: Integraciéon de la dis-
tincién por género en la politica de desarrollo,
centrado exclusivamente en las dimensiones del
desarrollo relacionadas con el género (Razavi y

Miller 1995a). Uno de los componentes de la
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investigacién consisti6 en examinar, en el contexto  trabajo no remunerado de las mujeres. Las relacio-
agrario, la forma como la reestructuraciéon econé-
mica estaba repercutiendo en los medios de vida

relacionados con la distincién por género, en Asiay

nes de género fueron fundamentales para explicar
en el Africa Subsahariana. Con la investigacién en

las desventajas a que se enfrentaban las mujeres.
Viet Nam se exploraron las formas como el género

Ellas tenian responsabilidad abrumadora en cuanto
afectaba la relacién entre diversificacién de los

medios de vida y los objetivos duales del gobierno

ala reproduccién hogarefia, y restricciones especi-
de reducir la pobreza y fomentar el crecimiento

ficamente relacionadas con el género que afectaban

su acceso a los recursos y a las oportunidades.
econémico; mientras que en Uganda, se sometia a

serio escrutinio la promocion de la agricultura

Estos hallazgos fueron confirmados por el anali-
sis que hiciera el Instituto sobre la pobreza desde
no tradicional de cultivos de exportacion, pieza

clave de la estrategia macroeconémica del
pais (Kabeer y Van Anh 2000; Kasente et
al. 2000).

La liberalizacién agricola—uno de
los principios basicos de los pro-
gramas de ajuste estructural—
tenia significados y resultados
muy diferentes en esos dos
entornos sociales menciona-
dos. Implicaba riesgos dife-
rentes, tanto en términos de
seguridad alimentaria como

en lo que se refiere a la

intensificacién del
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una perspectiva de género, lo que llamo la aten-
cién sobre la forma como las identidades de género
condicionan el acceso de las mujeres a los recur-
sos materiales y de otro tipo, y analizar sus diver-
sas respuestas ante las oportunidades y las res-
tricciones correspondientes. Ademds de comparar
los resultados en términos de bienestar para hom-
bres y mujeres, los andlisis sobre pobreza deben
centrarse en los procesos de empobrecimiento
que hay detras de dichos resultados, debido a que
éste es el nivel de analisis en el cual las relaciones
entre género y pobreza pueden determinarse de

manera mis significativa (Razavi 1999Db).

En una época cuando se estaba poniendo creciente
énfasis en la seguridad de los derechos de propie-
dad, a través de la titulacién agraria equitativa en
términos de género como una solucién al acceso
desigual de las mujeres a la tierra y como un reme-
dio a la pobreza femenina, UNRISD hizo notar
que el acceso de las mujeres a la tierra estaba sien-
do impulsado por fuerzas, mecanismos e histo-
rias institucionales diferentes, y que el hecho de
considerar las restricciones a la produccién agrico-
la de las mujeres en términos de su falta de acceso
a la tierra no siempre ayudaba a entender el pro-
blema (Razavi 2003). Tampoco ayudaba tratar de
aplicar las prescripciones de politica adecuadas
al contexto especifico de un pais en desarrollo a
otro con condiciones relativamente diferentes. Por
ejemplo, el proyecto Cambio agrario, distincién por
género y derechos agrarios revel6 que en muchas

partes del Africa Subsahariana, no es la falta de
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acceso a la tierra lo que impide a las pequenas
propietarias progresar, aunque éste sea el factor
que mais a menudo se enfatiza. Lo que aparente-
mente les falta a las mujeres pequefias propieta-
rias en muchos de estos contextos son los recursos
para trabajar la tierra, asi como el apoyo institu-
cional y de infraestructura que les permitirfa
comercializar sus productos agricolas (Whitehead

y Tsikata 2003).

La investigacién que UNRISD realizé en Uzbekistin
documento el incremento en el namero de muje-
res que demandan tierra, en un contexto donde las
ocupaciones no agricolas como la ensefianza, los
servicios de salud y las industrias rurales—que
aportaban oportunidades significativas de empleo
a las mujeres del medio rural—pricticamente se
han agotado y la poblacién rural ha tenido que
regresar al trabajo en el hogar y en las parcelas
subsidiarias para subsistir. Asi, parece que la sed de
tierra de las mujeres refleja tanto el deseo de resta-
blecer los términos de su contrato social anterior
con las empresas colectivas (uno de los cuales era
incluir el acceso a predios subsidiarios), por un
lado, como su desesperacion ante lo reducido de

las opciones, por el otro (Kandiyoti 2003).

La investigacién en Brasil, Sudéfrica y Tanzania
revel6 que el interés de las mujeres en la posesiéon
de tierras se habia politizado en el decenio de 1990.
(Deere 2003; Walker 2003, Tsikata 2003). Pero aun
cuando las aperturas democraticas hayan revitali-

zado el debate nacional sobre reforma agraria y
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hayan permitido que las partidarias de las muje-
res elevaran més su voz, la falta de un papel acti-
vo por parte del Estado no es un buen presagio
para las mujeres. En Sudéfrica la insistencia del
gobierno en un programa de reforma agraria que
responda primordialmente a demandas especifi-
cas de tierras, ha disminuido su capacidad para
proporcionar ayuda a las mujeres del campo. Tam-
poco hay razén para creer que en ese contexto los
procesos de delegacién y descentralizaciéon de
poder, a menudo recomendados como maneras
de democratizar las instituciones de tenencia
agraria o de desarrollar mercados de tierra efi-
cientes, necesariamente aumenten la equidad y la
justicia desde la perspectiva de género en el acce-
so a los recursos. Estas tendencias provocan sefia-
les de advertencia sobre las configuraciones de
poder al nivel local, asi como sobre los obsticulos
politicos e institucionales que impiden que haya
mayor equidad en el acceso a los recursos, incluida

la tierra (Whitehead y Tsikata 2003).

Feminizacion de la
manufactura dirigida
hacia la exportacion

Una tendencia conflictiva en las tltimas dos déca-
das ha sido el surgimiento de las mujeres como la
fuerza de trabajo predominante en las industrias
manufactureras del mundo en desarrollo cuya pro-
duccién se dirige hacia la exportacién. Los entusias-

tas del libre mercado afirman que anteriormente,

UNRISD 4

en los paises en desarrollo, las mujeres eran vic-
timas de las «distorsiones» del mercado laboral
(aludiendo a las regulaciones en favor de los tra-
bajadores); que ellas se han beneficiado con mer-
cados laborales mas «flexibles», y que podrian
«ganar» con la mundializacién si tan sélo los
gobiernos de los paises en desarrollo liberaliza-
ran plenamente su comercio exterior. También
hay una cantidad significativa de investigacién
feminista a nivel micro que documenta las impli-
caciones empoderantes que tiene el trabajo remu-
nerado de las mujeres. Las mujeres jévenes que
trabajan en fabricas orientadas hacia la exporta-
cién a menudo expresan su preferencia por este
tipo de trabajo, comparado con otras opciones
(tales como el trabajo doméstico y el trabajo no
remunerado en la agricultura familiar). EI hecho
que las mujeres sean capaces de ganar un salario
ha dado a algunas de ellas una herramienta para
impugnar el control de los padres y patriarcal
sobre sus vidas. Sin embargo, estos enfoques favo-
rables también tienen sus criticos acérrimos, quie-
nes presentan escenarios en los que se ubica a las
mujeres que trabajan en talleres de las cadenas de
produccién mundial, junto con los nifios trabaja-
dores, como victimas de la mundializacién neoli-
beral. En afios recientes UNRISD ha llevado a cabo
una investigacién extensiva en este campo (Miller
y Vivian 2002; Razavi 1999a; Pearson et al. 2003).
La evidencia que se deriva de este proyecto pro-
porciona una imagen matizada y mas compleja
que la que suele presentarse en estos debates

polarizados (véase casilla 6.2).
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Una de las cuestiones importantes que se derivan
del anlisis de esos datos es que las mujeres pue-
den ponderar la contratacién laboral de manera
diferente en algunos aspectos de como lo hacen los
hombres. Es esencial reconocer que las mujeres
pueden compensar los salarios bajos (y condi-
ciones deficientes de trabajo) con el hecho de que
dichos salarios les permiten reducir su depen-
dencia y subordinacién en los ambitos familiar y

conyugal.

El segundo tema critico es que el aumento de la
participacién de las mujeres en la economia mun-
dial ha coincidido con una desregulacién de las
condiciones laborales y disminucién de las pres-
taciones relacionadas con el trabajo. Esto desafia
seriamente el punto de vista de que una mayor par-
ticipacién de los paises en los mercados mundia-
les coloca a las mujeres en una situacién en la que
pueden ejercer sus derechos econémicos y tener
acceso a prestaciones gracias a la actividad del
mercado laboral. En paises tan diversos como Chile
y Polonia, el abandono de los principios universa-
les de la previsién social, junto con la privatizacién
de la seguridad social, han dado un duro golpe a las
prestaciones de las mujeres. En sistemas donde
los beneficios se calculan sobre la base de las con-
tribuciones al mercado laboral, las mujeres tien-
den a estar en desventaja: sus ingresos por lo gene-
ral son mas bajos y sus trayectorias de empleo
mads cortas, y se interrumpen més que las de los
hombres, dado su trabajo no remunerado de aten-

der a la familia (al cual no se le asigna valor de
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mercado). Las prestaciones basadas en el mercado
estan por lo tanto, inherentemente sesgadas hacia

el sexo masculino.

Las formas democraticas de normatividad social,
que los Estados se encargan de hacer cumplir,
pueden contribuir a que los mercados tengan
menos riesgo y a que se promueva la solidaridad
social. Sin embargo, las normas reflejan con fre-
cuencia el equilibrio de las fuerzas politicas de la
sociedad. Los modelos de seguridad social que
proporcionan beneficios a aquellos trabajadores
que estan en el mercado laboral formal no discri-
minan directamente a las mujeres; empero ese
tipo de modelos coloca indirectamente a muchas
de ellas en desventaja, revelando lo que ha sido
identificado como un «sesgo masculino» en la
politica social. Se puede atender mejor a los inte-
reses de las mujeres con formas de normatividad
en las que se evalten las aportaciones y necesida-
des diferentes de las mujeres, en vez de las for-
mas que no diferencian entre ciudadanos y ciuda-
danas. La medida en que las politicas sociales
puedan favorecer los intereses de las mujeres es
un reflejo de las decisiones politicas, que a su vez
dependen de la fuerza con que ellas exijan justicia,
asi como de los marcos de referencia analiticos e
institucionales que faciliten el debate puiblico y la
seleccién de politicas. Algunos de estos proble-
mas estan siendo investigados ahora como parte
del nuevo proyecto de UNRISD sobre Género y

politica social (véase casilla 2.3).
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Casilla 6.2—Empleo para
mujeres en actividades dirigidas

hacia la exportacion

Para mediados del decenio de 1990, habia un consenso cada

vez mayor de que el aumento en el comercio internacional de

manufacturas era, en su conjunto, favorable a la participacion

de las mujeres en la fuerza de trabajo remunerada.

Sin embargo el cuadro no es del todo positivo:

>

El trabajo en las fabricas a menudo es perjudicial para
la salud de las mujeres, debido al uso de substancias car-
cinogenas y las largas jornadas. El trabajo tiende a ser
repetitivo, monétono y rapido, dejando a las jovenes
trabajadoras prematuramente «acabadas».

Las mujeres trabajadoras ocupan los peldafios mas bajos
en las manufacturas del vestido y de la electrénica.
Frecuentemente son reclutadas como trabajadoras sin
habilidad, dada su escasa capacitacion, y se les ofrecen

perspectivas limitadas de promocién.

Mas aun, al nivel macro, varias de las tendencias mas

recientes suscitan preguntas acerca de la viabilidad de la

estrategia orientada hacia la exportacion.

>

Los patrones de empleo en algunos subsectores de
manufactura orientada hacia la exportacién han sido
desfeminizados en la medida en que la produccién para
exportacion se ha vuelto mas técnica y de utilizacion
intensiva de capital.

Aguellos paises que aceleraron su produccion de bienes
manufacturados para exportacion enfrentaron términos
de intercambio cada vez més desfavorables entre 1985
y 1995.

En la medida en que las importaciones baratas han
remplazado los bienes manufacturados nacionales, las
posibilidades de empleo para las mujeres en el sector

manufacturero se han reducido.

Fuente: Miller y Vivian 2002; Pearson et al. 2003.
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La investigacién de UNRISD sobre las dimensio-
nes de la distincién por género en el desarrollo, ha
mostrado claramente que los progresos en la par-
ticipacién politica de las mujeres suceden al mis-
mo tiempo que se consolida un modelo de desarro-
llo sustentado en el mercado, el cual les niega a
vastos grupos de mujeres la oportunidad de recla-
mar sus prestaciones y medios de vida mis segu-
ros. El periodo de ascendencia liberal ha generado
algunos avances limitados en el reconocimiento
de los derechos formales de las mujeres, pero sin
que haya habido un entorno de politica favorable
para que esos derechos sean significativos o sus-
tanciales (Molyneux y Razavi 2002). La investiga-
cién ha permitido mostrar también que el logro
de laigualdad en materia de género no puede des-
cansar en la ley solamente, sino que se requiere de
un enfoque multidimensional para desarrollar
politicas adecuadas, tanto en lo social como en
lo econémico; asi como de procesos e institucio-
nes democriticas que permitan que las mujeres

expresen sus necesidades y se les atienda.
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INTRODUCCION

A menudo se describe a los mercados y a las gran-
des empresas como portadores de desarrollo y
modernidad, o como causantes de despojo y des-
igualdad social. En realidad, sus repercusiones
dependen de los contextos institucionales en los
cuales operan. Lo que es claro es que los mercados
por si solos no son capaces de promover desarro-
llo de manera equitativa entre todas las regiones,
todos los paises y todos los grupos sociales. El lla-
mado fracaso del mercado—esto es, la incapacidad
de los mercados para asignar recursos eficazmente
debido a sus imperfecciones y externalidades—es
una caracteristica comun de los procesos de desa-
rrollo. Por estas razones, economistas y demis
han reconocido desde hace tiempo la necesidad de
que haya instituciones reguladoras asi como

algin grado de redistribucién.

La relacién entre el mercado y el Estado se ha vis-
to afectada por las transformaciones importantes
que ha habido en las ultimas décadas, en el con-
texto de la mundializacién y de la caida del comu-
nismo soviético. A la mundializacién no solamente
se le ha relacionado con una creciente interde-
pendencia econdémica y con la contraccién apa-
rente del espacio y el tiempo, sino que también se
le ha interpretado como una nueva ortodoxia rela-
cionada con las politicas macroeconémicas y las
instituciones de «buen gobierno». En los dece-
nios de 1960 y 1970, algunas corrientes de plani-

ficacioén, en sus analisis del desarrollo, estaban
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preocupadas por cuestiones tales como qué hacer
para controlar a las empresas multinacionales
(EM) y reestructurar las relaciones comerciales y
de ayuda entre el Norte y el Sur; asi como sobre el
papel potencialmente positivo del gobierno y de la
normatividad internacional en la promocién del
desarrollo econémico y social. Con la nueva ortodo-
xia de los afios 80, asociada con el neoliberalismo,
se exaltaron por el contrario, las repercusiones
desarrollistas potencialmente positivas de la anu-
laci6én de regulaciones , la promocién de la privati-
zacién y la orientacién exportadora, asi como la
inversién extranjera directa encabezada por las
EM. En el decenio de 1990, esta perspectiva fue
ampliada a fin de incluir los nuevos acuerdos ins-
titucionales relacionados con la responsabilidad
social de las empresas (RSE) y las asociaciones
publicas-privadas (PPP, por sus siglas en inglés).
La liberalizacién econémica no sélo generd nuevas
oportunidades para hacer negocios asi como nue-
vos derechos para las empresas privadas, sino que
ademais aument? la capacidad de los inversionistas
y de las empresas privadas para influir en la poli-
tica gubernamental, ya fuera mediante la amena-
za de sacar su capital en caso de que los gobiernos
se alejaran de las politicas neoliberales, o por via
del cabildeo y formas directas de participacién en

estructuras de gobierno.

El interés del Instituto en los roles de los diferen-
tes actores e instituciones en el desarrollo, ha dado
como resultado varios proyectos en los que se han

examinado problemas de regulacién del mercado
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y de las empresas privadas. En el decenio de 1960
y en el de 1970 hubo estudios sobre determinados
acuerdos institucionales colectivos o centrados en
el Estado para poder controlar la propensién de
los mercados a generar «desarrollo desigual». En la
investigaciéon de UNRISD mas reciente, se ha exa-
minado la indole cambiante de las relaciones del
Estado con el mercado y sus implicaciones para el
desarrollo social. Esta investigacion se ha centrado
en dos interrogantes principales. Primera, ¢por qué
los programas de ajuste estructural, la reforma de
la politica alimentaria y la privatizacién de los ser-
vicios publicos han fallado frecuentemente para
promover el desarrollo econémico y social? Segun-
da, ¢puede el sector empresarial adoptar un papel
mas activo en el desarrollo social mediante las ini-
ciativas voluntarias de RSE y las asociaciones

publicas-privadas ?
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PLANIFICACION
Y COOPERATIVAS

En el decenio de 1960, UNRISD llevé a cabo pro-
yectos de investigacién sobre planificacién de de-
sarrollo y cooperativas rurales. El trabajo sobre
cooperativas, que implico 40 estudios de caso en
13 paises de Africa, Asia y América Latina, permi-
ti6 identificar sus ventajas en términos de la regu-
lacién de mercados y promocién de formas mas
equitativas de asignacién de recursos, pero tam-
bién reveld sus limitaciones. Si las cooperativas
fueran a contribuir efectivamente al desarrollo
socioeconémico, se requeriria que hubiera un
contexto sociopolitico favorable en el que las
estructuras sociales locales junto con las politicas
estatales las apoyaran. Sin embargo, a menudo
las cooperativas estaban controladas por élites
locales, y cuando aquéllas desafiaban a las estruc-
turas de poder existentes, ficilmente se les neu-
tralizaba (Carroll et al. 1969; Fals Borda 19772; Pugh
et al. 1970; Apthorpe 1972; Inayatullah 1972;
UNRISD 1975). El trabajo revel6 que también
habia situaciones en las que tanto la planificacién
como una administracién publica fuerte, podian
contribuir positivamente al desarrollo. Pero per-
miti6 destacar también las dificultades para que
la planificacién del desarrollo por si misma logra-
ra transformar la desigualdad, cuando habia inte-
reses poderosos que reforzaban a esta Gltima

(Kuklinski 1975, 1977).
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En otros dos proyectos importantes sobre la
Revolucién Verde y la seguridad alimentaria, que
se llevaron a cabo en los afios 70 y 8o respectiva-
mente, se analizaron las preocupaciones por el
desarrollo desigual. El primer proyecto revelé que
un mejor acceso a las «semillas milagrosas» podria
elevar potencialmente los rendimientos y los ingre-
sos de los productores de granos en los paises en
desarrollo. Sin embargo, en la practica, la nueva
tecnologia encadenaba los productores agricolas a
los mercados para obtener crédito, mano de obra
y tecnologia, beneficiando solamente a algunos y
perjudicando a otros, quienes eran asi explotados,
reprimidos o marginados por los comerciantes,
los prestamistas, los bancos, las agroempresas,
los terratenientes y las instituciones gubernamen-
tales. Mds atn, los «acuerdos» asociados con las
politicas de Revolucién Verde no lograban prote-
ger a los productores ante las fluctuaciones en los
precios de los productos agricolas y en los términos
de intercambio comercial (Hewitt de Alcdntara

1978; Palmer 1976; Pearse 1980).

No obstante que los derechos de propiedad son
claves para el éxito de las estrategias con las que se
pretende proteger al medio ambiente y promover
la seguridad alimentaria y el desarrollo sostenible,
frecuentemente se les ha ignorado. Los resultados
de la investigacién realizada por UNRISD permi-
tieron aseverar que para lograr estas metas se re-
quieren politicas e instituciones que reconozcan y
defiendan los derechos—incluidos los derechos

consuetudinarios—de los interesados menos
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poderosos; que contrapongan los derechos de
propiedad de las grandes empresas con sus obli-
gaciones sociales y ambientales; y que eviten las
grandes desigualdades en la propiedad y en el
acceso a la tierra y a otros recursos naturales

(Barraclough 1991).

Tanto en el estudio
sobre la Revolucién
Verde como en el de

la seguridad alimen-
taria se insistié en

el papel crucial del
Estado en la promocién
de estrategias «populares»
de desarrollo o alimenta-
rias sustentadas en el : iy
campesinado, asi como i
de regulaciones que
modificaran la distribu-
ci6n de costos y benefi-
cios a fin de favorecer
a los pobres rurales y
urbanos. Este tipo de
modificaciones de =
politica dependen

de la organiza-

cién y moviliza-

cién politica y social

de los grupos en desven-
taja junto con sus aliados

(véase capitulo s5).
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ENTENDER A
LOS MERCADOS

Tal como se planteé en el capitulo 2, a menudo los
programas de ajuste estructural en los paises en
desarrollo fracasaron en el logro de sus objetivos
en términos de estimular el crecimiento de la eco-
nomia y el desarrollo rural. ¢Por qué? La respuesta
estd, en parte, en el fracaso de sus proponentes para
entender la naturaleza de los mercados en general,
y las idiosincrasias de los mercados en dmbitos
locales y nacionales especificos. Los mercados no
existen en abstracto, ni funcionan necesariamente
de acuerdo con la teoria que aparece en los libros
de texto. Mas bien, la forma como se asignan los
recursos, y sus repercusiones distributivas y para
el desarrollo, depende en gran parte de la interac-
cién de los grupos sociales, asi como de la manera
como individuos y grupos utilizan los recursos en
respuesta no sélo a circunstancias econémicas,
sino también a las relaciones sociales y a los con-
textos culturales. Las diversas historias, valores,
equilibrios de fuerzas sociales y relaciones con la
economia mundial, que caracterizan a las diferen-
tes sociedades, son factores que tienen todos reper-
cusiones profundas en la forma como operan los

mercados (Hewitt de Alcantara 1993).

Esta perspectiva, en la cual se hace hincapié en la
construccioén social y politica de los mercados, per-
mite desafiar algunos de los supuestos y elemen-
tos béasicos de la teorfa y la practica neoliberales,

especialmente las nociones de que los recursos se
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asignan de manera 6ptima a través de la interac-
cién impersonal de la oferta y la demanda; que la
causa profunda del fracaso del mercado yace en las
distorsiones de sefiales de mercado que son resulta-
do de la intervencién y la regulacién gubernamen-
tales; que «establecer correctamente los precios» es
la clave para mejorar las condiciones de vida de los
pequedos agricultores ; y que el desarrollo social de
base amplia fluye necesariamente como resultado

de los cambios en los precios relativos.

Para entender a los mercados se requiere tomar en
consideracién una amplia gama de instituciones
que definen quién puede participar, qué se consi-
dera que son objetos legitimos de intercambio y de
propiedad, el proceso mismo de intercambio, asi
como los derechos y obligaciones de cada uno de los
participantes (Chang 2001). Estos derechos y obli-
gaciones a su vez, son productos del conflicto y la

negociacién politica, ya sea formal o informal.

Los gobiernos obviamente juegan un papel funda-
mental en la definicién de los derechos y las obli-
gaciones. En el discurso neoliberal, sin embargo,
se sugiere que la intervencién debe ser minima en
relacién con aspectos tales como las obligaciones
sociales de las empresas o los controles sobre la
inversién extranjera directa (IED) y las EM. En efec-
to, determinados tipos de normatividades guber-
namentales son peyorativamente denominadas
«mando y control», consideradas como del pasado
o «ideolégicas». Empero, esta perspectiva estd en

contradiccién con la forma como la economia, como

REGULACION



Casilla 7.1—Mercados
y estrategias alimentarias

La investigacion de UNRISD sobre politica alimentaria y
seguridad alimentaria ha dado como resultado varios libros

importantes.

The Political Economy of Agrarian Change: An Essay on the
Green Revolution (La politica econdmica del cambio agrario:
Un ensayo sobre la Revolucion Verde), en el cual se exploran
las implicaciones econémicas, sociales y politicas de la intro-
duccion de variedades de arroz y trigo de alto rendimiento en

zonas rurales de Asia y de América Latina (Griffin 1974).

Seeds of Plenty, Seeds of Want: Social and Economic
Implications of the Green Revolution (Semillas de abun-
dancia, semillas de escasez: Implicaciones sociales y eco-
némicas de la Revolucion Verde), en el cual se proporciona
un panorama del trabajo del Instituto sobre la Revolucién
Verde y se destacan los efectos polarizadores de las nuevas
tecnologias agricolas, asi como la necesidad de establecer

«estrategias sustentadas en el campesinado» (Pearse 1980).

An End to Hunger? The Social Origins of Food Strategies
(¢Acabar con el hambre? Los origenes sociales de las estra-

tegias alimentarias), en el cual se evalda la capacidad de los

sistemas alimentarios en diferentes tipos de sociedades para
proporcionar a todos los grupos sociales acceso sostenido
y seguro a cantidades suficientes de alimentos, y ademas se
identifican los tipos de politicas, instituciones y alianzas en las

que se realza la seguridad alimentaria (Barraclough 1991).

The Family Rice Bowl: Food and the Domestic Economy in
China (El tazon de arroz familiar: El alimento y la economia
domeéstica en China) en el cual se proporciona una perspec-
tiva (inica sobre los problemas de seguridad alimentaria en
China a principios del decenio de 1980 (Croll 1983).

La modernizacion forzada del tropico: El caso de Tabasco-
Proyecto integrado del Golfo es un anélisis sistémico pio-
nero y multidisciplinario de las dimensiones econdmica,
social y ecoldgica del desarrollo en el sur de México (Tudela
1989).

Real Markets: Social and Political Issues of Food Policy
Reform (Los mercados en la realidad: Problemas sociales y
politicos de la reforma en la politica alimentaria). En este
libro se presentan estudios de caso de Africa, Asia y
América Latina para ilustrar la enorme variedad de entor-
nos de mercado «reales», y la forma como esas variaciones
condicionan los resultados de la politica alimentaria y las

reformas al mercado (Hewitt de Alcantara 1993).
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disciplina, ha considerado histéricamente a la
normatividad—de ninguna manera como la anti-
tesis de la eficacia del mercado, sino como un ins-
trumento esencial para mejorar el funcionamiento
de los mercados. Aun los padres fundadores del
laissez faire en la economia no eran adeptos incon-
dicionales del libre mercado en el sentido neolibe-
ral. Adam Smith, por ejemplo, reconocia la impor-
tancia de la regulacién gubernamental para hacer
que los mercados asignaran de manera mais ade-
cuada los escasos recursos y para facilitar la com-
petencia, asi como la atencién a los problemas

sociales urgentes (Rothschild 19906).

Hasta recientemente, la teoria neoliberal minimi-
z6 el papel de la organizacién y de las institucio-
nes sociales en los resultados econémicos, asi
como el desequilibrio de poder entre ganadores y
perdedores. La investigacién de UNRISD sobre
los efectos sociales del ajuste estructural en paises
africanos y de América Latina, permitié mostrar
lo inadecuado del supuesto de que los individuos
buscan primordialmente su propio y estrecho
interés econémico. Las acciones econémicas no
s6lo estan condicionadas por las instituciones y
las relaciones sociales, sino que es probable que
cambien significativamente en épocas de recesion
y crisis cuando, por ejemplo, los valores tradiciona-
les, la familia y otras redes de relacion, la solidari-
dad social, la reciprocidad, la corrupcién y el cri-
men pueden convertirse en formas importantes

de supervivencia (Bangura 1994a).
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El resultado es que los paquetes de politica estan-
darizados pueden tener resultados diferentes en
sociedades y localidades diferentes, y no se les pue-
de determinar en abstracto. Las medidas con las
que se pretenda beneficiar a un grupo, en la prac-
tica pueden beneficiar a otro; los incentivos con los
que se trate de fomentar una respuesta especifica
pueden tener el efecto opuesto; y los beneficios que
se pretende que sean para el nivel local puede ser
que nunca se logren (UNRISD 1995). La investiga-
ci6n de UNRISD mostré porqué es necesario que
las politicas estén sustentadas en un analisis de las
sociedades reales y de los mercados reales, y que
se adapten a los entornos concretos locales y nacio-
nales (Hewitt de Alcantara 1992, 1993; véase tam-

bién casilla 7.1).

El analisis de la reforma a la politica alimentaria en
los paises en desarrollo revel6 que en sociedades
agrarias donde se concentra el poder del mercado,
hablar de mercados libres no significa nada, aun
cuando no haya intervencién gubernamental. En
lugar de ello, muchos pequefios productores se
ven obligados a entregar gran parte de sus cosechas
a fin de pagar a los terratenientes, a los prestamis-
tas y a los comerciantes. En situaciones de escasez
de alimentos, los intereses comerciales no suelen
movilizar sus excedentes de granos hacia las zonas
deficitarias, sino hacia zonas donde la demanda
efectiva sea superior. Ese tipo de situaciones per-
mite sugerir la necesidad de que el gobierno inter-

venga mas y no menos.
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Parte del paquete estandarizado de politica, relacio-
nada con la reforma agricola y la modernizacién
en muchos paises africanos, consiste en el des-
mantelamiento de los consejos estatales de comer-
cializacién, por considerarse que son ineficientes
y que distorsionan los precios. Los resultados de
la investigacién realizada por el Instituto permi-
ten dudar de esos supuestos y politicas. Aunque
dichos sistemas podrian perjudicar a los produc-
tores al requerirles que entreguen su producto a
un precio fijo, la descontinuaciéon de los precios
de garantia y de los servicios agricolas estatales
podria tener efectos negativos importantes para la

supervivencia de las familias de agricultores.

En afos recientes, las dimensiones instituciona-
les de la economia han recuperado algo de su esta-
tus anterior. Esto es evidente en la manera como
determinados términos tales como: gobernabili-
dad, capital social, transparencia, asociacién, rendi-
cién de cuentas, responsabilidad y participacién,
han sido adoptados por los organismos interna-
cionales financieros y de desarrollo. Sin embargo,
persisten diferencias importantes en la forma
como se interpretan y se aplican esos términos y
esos enfoques institucionales. Una escuela de pen-
samiento, conocida como la Nueva Economia Insti-
tucional (NEI), muestra un interés particular en
entender la forma como las personas responden a
las politicas de liberalizacién econémica, y la mane-
ra como las instituciones restringen la conducta
individual. La NEI trata de reducir la «interferencia»

politica en el funcionamiento «natural» de los
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mercados o de establecer una frontera «correcta»

entre el Estado y el mercado.

En algunos estudios se ha criticado a la NEI, insis-
tiendo en la importancia de las instituciones no
s6lo por su repercusioén en la accién humana, sino
también por su capacidad para encauzar las moti-
vaciones y visiones que tengan las personas sobre
el mundo (Chang 2001). En este enfoque (llamado
algunas veces Economia Politica Institucionalista),
se ha criticado también el hecho de que la NEI
tiende a aceptar como dadas las metas basicas
neoliberales de liberalizacién y privatizacién. Las
instituciones son amarradas a fin de lograr el
cumplimiento de esas metas. Sin embargo, en vez
de simplemente «enderezar a las instituciones» o
definir la frontera adecuada entre el Estado y el
mercado, en la investigacién de UNRISD se ha
insistido en el hecho de que los acuerdos institu-
cionales se derivan de un proceso politico en el
cual la negociacién, el conflicto y el compromiso
son tareas que se realizan entre individuos y gru-
pos en un intento por mantener o por cambiar la

estructura de derechos y obligaciones existente.

El interés por estos temas estd surgiendo en el
trabajo actual sobre privatizacién de los servicios
publicos. Esta investigacién, relacionada con la
atencién a la salud y con los servicios publicos
(agua, electricidad y teléfonos), refleja el interés
de UNRISD no solamente en las repercusiones
sociales de la privatizacién y la focalizacién (véase

el capitulo 2), sino también en las explicaciones
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institucionales sobre la razén por la cual a menudo
la privatizacién fracasa en el logro de dos objetivos,
eficiencia y equidad. Los responsables encargados
de formular politicas y demés no han prestado sufi-
ciente atencién al papel de las instituciones que no
pertenecen al mercado—incluidas las institucio-
nes reguladoras y redistributivas—que debe tener
su lugar. Esta situacién es especialmente crucial en
contextos donde se reemplaza a los monopolios
estatales por los monopolios privados, como en el
caso de determinados servicios publicos (Ugaz y
Waddams Price 2003). En el planteamiento predo-
minante para la comercializacién y privatizaciéon
del cuidado a la salud, a esta tltima no se le consi-
dera como un conjunto de servicios vitales, sino
como intercambio atomistico entre individuos. A
pesar de que estos enfoques pueden ser impor-
tantes en cuanto a entender la funcién de los incen-
tivos de mercado para reducir la ineficiencia, se
ignora el papel fundamental de las instituciones
de normatividad y redistribucién, al igual que la
reciprocidad y la solidaridad social (Mackintosh y

Koivusalo 2002).
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RESPONSABILIDAD
SOCIAL DE
LAS EMPRESAS

Un aspecto importante de la cambiante argumen-
tacién sobre los mercados y su regulacién, es la
nocién de que las empresas mismas (y las empresas
multinacionales en particular), deberfan asumir un
cierto grado de responsabilidad por el desarrollo
social y sostenible mis alld de lo que se entiende
convencionalmente como su papel en términos de
proporcionar empleo, pago de salarios y generacién

de ingresos fiscales.

Una meta primaria de la liberalizacién econémica
ha sido propiciar el flujo de IED hacia los paises en
desarrollo. Este proceso ha generado un aumento
marcado en el nimero de EM. Mientras que el
tamafio de las EM mds grandes y su expansién a
nivel mundial han aumentado dramaticamente,
también ha aumentado de manera notable la nocién
de que dichas EM acaparan el grueso de los benefi-
cios de la mundializacién y la liberalizacién, y que
sus derechos y grado de libertad crecientes no se
compensan con obligaciones y responsabilidades

proporcionales (UNRISD 1995).

Con la expansi6n de las ONG y del activismo de la
sociedad civil mundial centrado tanto en el medio
ambiente, como en los problemas laborales y de
derechos humanos; las actividades y el comporta-
miento de las EM han sido sometidos a un mayor

escrutinio (Murphy y Bendell 1999; O'Neill 1999).
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Los organismos internacionales de desarrollo y
las cumbres de la Organizacién de las Naciones
Unidas, asi como los partidos socialdemocratas
en América del Norte y en Europa también han
aunado sus llamados para que el sector privado
asuma mayor responsabilidad por el desarrollo

social y la proteccién al medio ambiente.

En respuesta a esas presiones y demandas, algu-
nas EM asi como asociaciones industriales y de
negocios estan definiendo un papel nuevo, englo-
bado en los términos de la responsabilidad social
de las empresas (RSE) y la ciudadania corporativa.
En el nuevo discurso de la RSE se reconoce que
las empresas modernas deben ser responsables
ante los multiples «participantes por ellas afecta-
dos» (no meramente sus accionistas), y que las
compafifas deberfan estar interesadas no sélo en
su balance financiero final, en el cual se registre
alguna ganancia o pérdida, sino también en un
«balance final de tres dimensiones», en el que se
incluyan metas sociales y de proteccién al medio
ambiente. En este discurso se reconoce de mane-
ra implicita que las corporaciones deberian asu-
mir responsabilidades adicionales, pero se sostie-
ne que puede lograrse un mejor comportamiento
en cuanto a lo social y al medio ambiente, de
manera primordial con una regulacién propia y
con iniciativas voluntarias de la empresa (véase

casilla 7.2).

En el decenio de 1980 y 1990 algunas de las

corporaciones y asociaciones empresariales mas
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grandes del mundo empezaron a apoyar varios
tipos de iniciativas voluntarias de RSE: codigos de
conducta, mejoramientos en los sistemas de mane-
jo del medio ambiente y en las normas de salud y
seguridad; elaboracién de informes sociales y
ambientales; inversién social de la corporacién, por
ejemplo, en proyectos de desarrollo de la comuni-
dad; y otras formas mas convencionales de filan-
tropia. Desde finales de los afios 9o, en la investi-
gacién de UNRISD se ha examinado el avance de la
RSE, asi como el potencial y las limitaciones de las
iniciativas voluntarias como opci6én para promover

el desarrollo social y sostenible.

La investigacién del Instituto sobre «el enverde-
cimiento» de las empresas y la RSE ha revelado
muchas de las deficiencias de la autorregulaciéon
corporativa. Al nivel mas elemental, las empresas
escogen a menudo las iniciativas de RSE que son
mis faciles de adoptar y fallan en la aplicacién de
las politicas anunciadas. Mas aun, las empresas
tienen pocos instrumentos para cuantificar las
repercusiones de la RSE, si es que los tienen;
puede ser que ignoren aspectos claves de la RSE,
tales como los derechos laborales; con frecuencia
limitan sus obligaciones de RSE a sus afiliados,
dejando fuera a los proveedores; y muchas de ellas
no prestan suficiente atencién a la necesidad de
vigilar o verificar de manera independiente el
cumplimiento de las politicas y normas nuevas
(Jenkins 2001; Utting 2002b). Més aun, las ini-
ciativas de RSE permanecen confinadas a un

grupo relativamente pequefio de empresas, las
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Casilla 7.2—Términos
y conceptos sobre la
responsabilidad de la empresa

Responsabilidad social de la empresa—se refiere al compor-
tamiento ético de una compafiia en relacion con sus partici-
pantes interesados. El término puede interpretarse de manera
que implique cumplimiento con la ley, pero generalmente se
le relaciona con iniciativas voluntarias, a saber: cdigos de con-
ducta; elaboracion de informes sociales y ambientales; y mejo-
ras en los sistemas que velan por la salud y seguridad en el tra-

bajo, asi como por un manejo adecuado del medio ambiente.

Rendicion de cuentas por parte de la empresa—implica
que las empresas deben someterse a la rendicion de cuen-
tas por sus acciones no solamente en relacion con su actua-
cion financiera, sino en cuanto a las repercusiones sociales,
ambientales y en los derechos humanos. Para lograr lo ante-
rior, se dependera probablemente de una gama de meca-
nismos legales y de participacion que van mas alla de las

iniciativas voluntarias.

Ciudadania corporativa—implica la nocion de que las empre-
sas deberfan adherirse a los valores universales relaciona-
dos con lo social y con el desarrollo sostenible, y que los
derechos de que gozan las empresas deben compensarse

con sus obligaciones y responsabilidades.

Autonormatividad de la empresa—se refiere a la habilidad
de las empresas para mejorar su comportamiento en cuanto
a lo social y al medio ambiente a través de iniciativas volun-
tarias, a menudo disefiadas unilateralmente y aplicadas por
cada empresa. Generalmente, quienes proponen la autorre-
gulacién de la empresa la ven como una alternativa prefe-

rible en vez de la regulacion por parte del gobierno.

Greenwash—refiere a la informacion maquillada o inexac-
ta difundida por parte de una empresa o asociacion de
negocios a fin de aparentar una imagen pablica de respon-

sabilidad ambiental.

Asociaciones publicas-privadas—son formas de colabora-
cion entre organizaciones privadas lucrativas, y organiza-
ciones no lucrativas o de interés publico, con las cuales se
espera que ambos asociados compartan metas, riesgos y
beneficios. En la préctica, el término se refiere a una amplia
gama de colaboraciones, como aquéllas en las que se encau-
zan fondos y conocimientos privados hacia obras y servicios
publicos en un marco de referencia contractual acordado, 0
las actividades filantrépicas donde las empresas apoyan
proyectos y programas de desarrollo de organizaciones

multilaterales u ONG.

Fuente: UNRISD 2000e.
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cuales por su gran tamafio y renombre a menudo
llaman la atencién de activistas, consumidores y

medios de comunicacion.

En Indonesia, la RSE es esencialmente una impor-
tacién proveniente del Norte (Kemp 2001). Aqui, al
igual que en otros paises como el Perti donde las
instituciones, las organizaciones y los movimien-
tos sociales nacionales fuertes no apoyan a la RSE,
no es probable que ésta llegue a convertirse en una
fuerza dindmica de cambio. Aun en México, donde
la investigacion mostr6 el surgimiento de un nuevo
complejo de instituciones y organizaciones preo-
cupadas por el desempefio ambiental de las empre-
sas, durante mucho tiempo la autorregulacién de
la empresas no ha sido muy efectiva en términos de
su repercusion en el desarrollo sostenible (Barkin
1999). Las mejoras especificas en relacién con la
responsabilidad ambiental de la empresa al nivel de
la compania, tienden a minimizarse por las ten-
dencias macro de orden negativo que implican el
crecimiento de industrias contaminantes y la reu-
bicacién de la inversién hacia regiones ecoldgica-
mente fragiles o hacia zonas donde los controles

normativos siguen siendo endebles.

La naturaleza fragmentada y poco sistematica del
programa de RSE, y la preponderancia de las ten-
dencias contrarias relacionadas con la liberali-
zacién y la competencia econdémica, a menudo
genera un escenario de normas contrapuestas:
muchas empresas tratan de aplicar iniciativas de

RSE a la vez que llevan a cabo procedimientos

UNRISD 4

mis relacionadas con la «desresponsabilizacién»
o falta de responsabilidad de la empresa (Utting
2000a). Eso es lo que ha sucedido, por ejemplo,
en contextos donde las compafias aumentan su
dependencia de los trabajadores temporales o de
la subcontratacién, reduciendo de esta manera
sus costos y obligaciones sociales. La investiga-
cién de UNRISD ha permitido documentar estas
tendencias en Asia Oriental, regién donde hay
una tradicién relativamente fuerte de responsa-
bilidad social de la empresa, sobre todo por los
compromisos en cuanto a la seguridad en el
trabajo. Los estudios sobre la repercusién de la
liberalizacién econdémica y el establecimiento de
nuevas instituciones en Asia Oriental inmediata-
mente después de la crisis financiera de finales de
los 9o, han permitido destacar los peligros de
impulsar la flexibilidad del mercado laboral en
contextos donde las redes de seguridad social
publica no son particularmente fuertes. Las politi-
cas de las instituciones financieras internaciona-
les y de algunos gobiernos de paises del Norte
que han impulsado esas reformas institucionales,
a menudo ignoran el hecho de que el bienestar
social y las medidas de proteccién social en paises
tales como la Reptblica de Corea y Japén han sido
proporcionadas, en gran medida, de manera pri-
vada a través de las empresas (Woo-Cummings,
en prensa). Para desmantelar al sistema privado
se requiere de un contexto donde se refuercen los
sistemas publicos de procuracién de bienestar.
No obstante que en Asia Oriental ya ha habido

algtin avance en esa direccién (véase capitulo 2),
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dichos sistemas tienden a beneficiar al conjunto
siempre mas pequefio de trabajadores permanentes

en lugar del sector en expansién de los trabajadores

temporales y a tiempo parcial.
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CO-REGULACION
Y RENDICION
DE CUENTAS

Las politicas cuyo objetivo es mejorar las reper-
cusiones sociales, ambientales y en los derechos
humanos por parte de las grandes corporaciones,
han evolucionado significativamente en los alti-
mos decenios. La insistencia en los afios 70 en con-
trolar alas EM cedi6 terreno en el decenio de 1980
y principios de los afios 9o a la desregulacién y la
autorregulacion corporativa. En la segunda mitad
del decenio de 1990 se observé el surgimiento de
varias formas de co-regulacién. Especialmente
importante ha sido un conjunto de iniciativas por
parte de multiples interesados y afectados, ade-
mas de las asociaciones publicas-privadas. Como
resultado de dichas iniciativas, las empresas, ONG,
sindicatos de trabajadores y organizaciones multi-
laterales y bilaterales participan en proyectos o en
esquemas especificos a fin de establecer normas
para la atencién a lo social y al medio ambiente,
vigilan su cumplimiento, promueven la elabora-
cién de informes y auditorfas al respecto, certifi-
can lo adecuado de los procedimientos, y promue-
ven didlogos entre los participantes interesados

(Utting 2002b).

En las politicas, programas e instituciones rela-
cionadas con la co-regulacién se reflejan los con-
flictos, compromisos y negociaciones persistentes,
que hay al interior de los foros en donde se pro-

mueven tanto la RSE como la politica de desarrollo.
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Ahi se advierten las tendencias siguientes: reno-
vacion del interés al interior de la corriente predo-
minante en economia, y en la formulacién de poli-
ticas, sobre el papel de las instituciones; aumento
o fortalecimiento de los movimientos sociales
«antagbnicos» (o alternativos) vinculados a la mun-
dializacién y a las fabricas donde se explota al obre-
ro y, la frustracién de determinados sectores de
los grandes negocios por la proliferacién de ini-

ciativas y normas para la RSE.

Las iniciativas propuestas por multiples intere-
sados y afectados, a saber: cédigos de conducta,
esquemas de certificaciéon y de aportacion de infor-
macién—tales como SA8coo, Global Reporting
Iniciative (Iniciativa de Informaciéon Global) Clean
Clothes Campaign (CCC) (Campafia Ropa Limpia),
Ethical Trading Initiative (Iniciativa para el Comer-
cio Etico), ISO14001, Forest Stewardship Council
(FSC) (Consejo para la Salvaguarda de los Bosques),
y Fair Labor Association (Asociacién Trabajo
Justo)—han aportado algiin grado de armoniza-
cién en los reglamentos, y a menudo han implica-
do una mayor rigurosidad en las normas y proce-
dimientos de vigilancia asi como de aportacién de
informacién. Empero, en la investigacién realizada
por UNRISD se encontr6 que con dichas iniciati-
vas se han repetido varios de los problemas que
caracterizaron la autorregulacién corporativa; y
ese tipo de iniciativas ha proliferado. Con algunas
excepciones notables como el FSCyla CCC, en las
demas iniciativas los actores e intereses de los

paises del Sur tienen una representacién escasa;
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ademas, los procedimientos y métodos de vigilancia

y verificacién a menudo siguen siendo ineficaces.

La posibilidad de diversos esquemas para promo-
ver la RSE varia considerablemente. En algunos de
ellos se adopta un criterio relativamente endeble
para evaluar los sistemas o el desempefio gerencial.
Otros maés, que se basan en métodos més eficaces,
se aplican a un nimero muy reducido de compafi-
as. Algunos esquemas de certificacién dependen de
las empresas de auditoria y consultoria comercial,
lo cual suscita problemas serios por lo que se refie-
re a su calidad y costo. La investigacion de UNRISD
ha permitido cuestionar la posibilidad de que los
sistemas de co-regulacién que implican propor-
cionar informacién, ademds de hacer auditorias y
certificacion, se apliquen cada vez més. Es probable
que las complejidades y el costo de acceder y vigilar
efectivamente a las grandes corporaciones que ope-
ran a escala mundial, sean desalentadores. Dichos
problemas sugieren la necesidad de plantear otras
iniciativas de co-regulacion, tales como el desarro-
llo de procedimientos de queja, en donde la aten-
cién se concentra en detectar abusos y practicas

equivocadas especificas del poder corporativo.

La investigacién del Instituto ha permitido también
poner en tela de juicio el alcance de 1a RSE en las
circunstancias econémicas actuales equivalentes
auna «camisa de fuerza», en la cual se encuentran
muchas de las empresas y gobiernos de los paises
en desarrollo. Esta situacién tiene dos aspectos. Pri-

mero, las empresas que forman parte de la cadena
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de abastecimiento de la EM a menudo descubren
que ellas mismas estin bajo presién para que ele-
ven sus normas (y sus gastos), asi como para que
produzcan sus mercancias mis ripidamente y a
menor costo. Segundo, a los gobiernos de los pai-
ses en desarrollo se les presiona para que mejoren
las normas laborales y ambientales, en tanto que
simultineamente se les pide que desregulen y
reduzcan gastos junto con otros esquemas de

apoyo a la industria nacional.

La investigacion de UNRISD sobre las asociaciones
publicas-privadas se ha concentrado, especialmen-
te, en las asociaciones que ha habido entre la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas y las empresas
multinacionales. En un contexto donde la corriente
predominante de la comunidad internacional de
desarrollo proclama que las asociaciones son un
instrumento clave para el buen gobierno y el desa-
rrollo, hay varias razones para verlo con cautela
(Zammit, 2003). Primero, a casi todo tipo de rela-
cién, incluida la de promocién y la de donaciones, se
le estd llamando asociacién. Y casi toda asociacién
esta siendo relacionada con la RSE, aun determina-
das iniciativas para promover la inversion extranje-
ra directa (IED) en los paises mas pobres. Segundo,
una relacién demasiado estrecha con las EM no
sélo corre el riesgo de aumentar la autocensura en
los organismos de la ONU, sino también de des-
plazar del programa de esta tltima la investigacién
necesaria sobre las repercusiones de la EM y la rela-
cién entre la IED y el desarrollo, asi como el anélisis

de enfoques opcionales de politica y normatividad.
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Dicha relacién también puede agudizar las ten-
siones entre las Naciones Unidas y determinados
sectores de la sociedad civil, si se advierte que la
primera estd apoyando oficialmente a las EM. Ini-
ciativas tales como el Pacto Mundial de la Organiza-
ci6én de las Naciones Unidas, que alienta a empresas
seleccionadas a que se adhieran a nueve principios
relacionados con los derechos humanos, las nor-
mas laborales y la proteccién al medio ambiente,
puede aportar un foro ttil para sensibilizar la comu-
nidad empresarial en economias en desarrollo y
en transicién sobre problemas sociales, de dere-
chos humanos y ambientales. Empero existe el
riesgo de que esta iniciativa pueda hacer mis por
realzar la imagen de las EM que para atender a los
problemas de pobreza y desigualdad, dada la res-
puesta minimalista de muchas de las empresas
participantes y la falta de mecanismos efectivos
para asegurar el cumplimiento de los nueve prin-
cipios. Debido a que muchas de esas iniciativas se
han adaptado a la critica y al llamado aprendizaje
por via de la prictica, se han hecho un poco mis
estrictas las normas contenidas en los cédigos de
conducta, los procedimientos para que las empre-

sas informen y la vigilancia independiente.

Las perspectivas opcionales sobre la RSE y la regu-
lacién de las EM también permiten desafiar la cor-
dura convencional en torno a las iniciativas volun-
tarias o de participantes interesados multiples. Con
la recesién econdmica y los limites de la RSE, como
telén de fondo, hay algunas sefiales de reaccién

por parte de aquellos que ven a la RSE como una
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interferencia indebida en la libertad de mercado y
en el papel normal de la empresa, asi como de quie-
nes la ven como una imposicién proveniente de los
paises del Norte sobre los paises en desarrollo. No
obstante que estas posiciones tienen algo de comin
en cuanto a su descontento con el programa de la
RSE contemporanea, difieren en su anilisis sobre
las relaciones entre el Estado y el mercado, y la poli-
tica macroeconémica. Mientras que en una posi-
ci6n se cree que los mercados sin restricciones son
la clave para el desarrollo econémico y social, en la
otra se apoya més la accién reguladora por parte de
los gobiernos nacionales que actian en respuesta
alos apremios y compromisos emanados de proce-
sos e instituciones democréticas. Otra perspectiva
que atrae algo de atencién es aquélla en la que se
insiste en la necesidad de que las empresas rindan
cuentas, incluyendo la regulacién internacional

de las EM (Bendell 2003b).

Los planteamientos predominantes hacia la priva-
tizacién de los servicios publicos también estin
siendo puestos en tela de juicio. Ha habido llama-
dos para valorar de nuevo la combinacién de incen-
tivos basados en el mercado con instituciones no
basadas en el mercado que dé como resultado efica-
ciay equidad, asi como un mayor reconocimiento
de que este equilibrio puede variar considerable-
mente segin sean las condiciones de las diferentes
sociedades. En la investigacién que UNRISD lleva a
cabo actualmente se examina la necesidad de con-
tar con marcos de referencia normativos més firmes

para la prestacion de servicios publicos privatizados,
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dando atencién especial a la participacién de la
sociedad civil y a los intereses de los consumidores

tanto a niveles nacional como local.

Estas experiencias indican que probablemente

tanto la RSE como la privatizacién de los servicios
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EMPRESAS Y

publicos sigan siendo un campo de impugnacioén,
donde intereses diversos tratan de mantener o de
cambiar la estructura existente de derechos y obli-
gaciones de la corporaci6n. El resultado de todo esto
depende en gran parte de la manera como contintie

evolucionando el equilibrio de las fuerzas sociales.
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