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Prélogo

Desde la primera Cumbre de Rio de Janeiro en 1999, los Jefes de Estado y de Gobierno
de América Latina y el Caribe y de la Unién Europea han ido reiterando, consolidando y
ampliando sus compromisos de cooperacion y desarrollo adoptados sucesivamente en
Madrid (2002) y Guadalajara (2004). La Cumbre de Viena servira de escenario y sera de
nuevo la ocasién de hacer avanzar la asociacién estratégica birregional.

La Declaracién de Guadalajara fijé a la cohesién social como responsabilidad pri-
maria de los Gobiernos, afirmando su determinacién de construir sociedades mas justas,
mediante la lucha contra la pobreza, la desigualdad y la exclusién social a través del fo-
mento de la inversién social. Asimismo, la Comisién Europea y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) firmaron un Memorando de Entendimiento Mutuo que establece un
programa de trabajo entre ambas instituciones e identifica a la integracion regional y la
cohesidn social como &reas prioritarias.

Este documento quiere dejar constancia del compromiso del BID con los objetivos
expresados en la Declaracién de Guadalajara y en el Memorando de Entendimiento, as{
como del compromiso que se ha materializado tanto en los programas e instrumentos
de financiacién del Banco, como en los esfuerzos analiticos y de coordinacién.

A pesar de los esfuerzos y avances obtenidos, existe todavia mucho camino por
recorrer para alcanzar sociedades mas cohesivas en América Latina y el Caribe. Entre los
grandes desaffos en materia de intervencién cabe mencionar el paso de buenos disefios a
buenas ejecuciones; la necesidad de mejorar y ampliar los instrumentos de evaluacién de
impactos y resultados; y el fortalecimiento de la capacidad institucional de los pafses.

Sin embargo, los nuevos tiempos conllevan también nuevas oportunidades, y la
Cumbre de Viena serad una de ellas. Esperamos que este documento, con una propuesta
concreta de definicién y medicién de la cohesién social y una amplia discusién sobre la
situacién en América Latina y el Caribe, contribuya a que esas oportunidades se mate-
rialicen en logros concretos de desarrollo para la Regién.

Antonio Vives
Gerente a.i., Departamento de Desarrollo Sostenible
Banco Interamericano de Desarrollo






Introduccion

Este documento tiene como objetivo hacer avanzar la discusién generada alrededor del
tema de cohesién social asi como informar sobre las acciones emprendidas por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) desde que tuviese lugar la Cumbre de Guadalajara
en mayo de 2004, que reunié a 58 Jefes de Estado y de Gobierno de pafses de América
Latina y el Caribe (ALC) y de la Unién Europea (UE). El documento pretende igualmente
orientar las reflexiones en el marco del esfuerzo conjunto que la Comisién Europea (CE)
y el BID han emprendido con el propdsito de intercambiar experiencias y aunar acciones
en la cooperacién al desarrollo y el aumento de la cohesién social en ALC.

Através del proceso de las Cumbres se consolida el reconocimiento de la importan-
cia de las relaciones bi-regionales UE/ALC, asi como la expresién de un mutuo interés
en fortalecer los vinculos existentes, coordinando acciones tanto en el ambito politico y
social como en el econémico y comercial. La Cumbre celebrada en Rio en 1999, constituyd
el primer paso hacia la construccién de una asociacién estratégica entre ambas Regiones.
Las voluntades reunidas y expresadas en esta primera Cumbre se vieron posteriormente
reiteradas y consolidadas en la Cumbre de Madrid de 2002, en la que, méas concretamen-
te, se identifican el fortaleciemitno institucional, el desarrollo sostenible, la reduccién
de la pobreza, la promocién de la diversidad cultural, la igualdad y equidad social, y la
integracién regional y econémica como objetivos prioritarios.

En ese mismo afio, la CE y el BID firmaron un Memorando de Entendimiento Mutuo
que sentd las bases para el establecimiento de un programa de trabajo y definié la inte-
gracion regional y la cohesion social como las areas prioritarias hacia las cuales dirigirfan sus
esfuerzos. Desde entonces se celebraron distintos eventos e iniciativas que culminaron
en la Cumbre de Guadalajara, cuyo objetivo primordial fue el de fortalecer la asociacién
estratégica UE/ALC para alcanzar un crecimiento sostenible sin que por ello se viesen
negativamente afectados los compromisos con respecto a la reduccién de la pobreza, la
desigualdad y la exclusién social.

En seguimiento de la Declaracién de Guadalajara, en mayo de 2005 tuvo lugar una
Reunién de Alto Nivel que convocd también al Fondo Monetario Internacional y al Banco
Mundial. Dicha reunién concluyé que para responder al reto de la desigualdad y la frag-
mentacién y lograr mayores niveles de consenso y patrones de crecimiento y desarrollo
incluyentes es imprescindible fomentar la cohesién social. La misma conclusién emergid
de una conferencia sobre la cohesidn social en los paises andinos que se celebré en Lima
también en mayo de 2005, auspiciada conjuntamente por el BID, la Comunidad Andina
de Naciones y la CE. El tema de cohesidn social fue retomado en la conferencia Promo-
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ting Social Cohesion: The European Union (EU) and Latin American and Caribbean (LAC)
Experiences, celebrada en Bruselas en marzo de 2006.

Usado por primera vez en Europa, el concepto de cohesién social es clave para
entender ciertas facetas del proceso de integracién de la Unién Europea. El acervo co-
munitario establece la implementacién de acciones que resulten en el fortalecimiento
de la cohesién econdmica y social para asi promover un desarrollo arménico del espacio
europeo en su conjunto.! De esta manera se consolida un compromiso para reducir las
disparidades entre las distintas regiones.

La Estrategia Revisada para la Cohesién Social, aprobada por el Consejo de Europa?
en marzo de 2004, plantea el concepto de cohesién social como una prioridad (Consejo
de Europa, 2004). En el documento la cohesidn social se define como la capacidad de una
sociedad para asegurar el bienestar de todos sus miembros, al minimizar las disparidades
y evitar la polarizacién. Segln la Estrategia, una sociedad cohesionada es una comunidad
de individuos libres que se apoyan mutuamente y persiguen ciertos objetivos comunes
a través de medios democraticos. Al mismo tiempo que se enfatiza la importancia de la
cohesidn social para el desarrollo, se reconoce que asi como toda sociedad tiene que
vivir con las tensiones producidas por divisiones existentes y potenciales, tampoco existe
sociedad que pueda decirse totalmente cohesionada.

En la Estrategia se insiste en el hecho de que la cohesién social no se limita a la
lucha contra la exclusiéon y la pobreza. Se trata de generar los niveles de solidaridad que
permitan que la exclusién sea minimizada. Eso no implica que no haya que tomar medi-
das especificas que ayuden a los miembros mas vulnerables de la sociedad. Mientras la
pobreza y la exclusién existan, toda estrategia de cohesién social tiene que tratar ambos
temas.

En una linea de pensamiento bastante similar, el BID estd manejando el tema de
cohesidén con definiciones que se acercan a las ya sefialadas para el caso de la Unién
Europea y el Consejo de Europa (véase, entre otros, Bouillon et al., 2004).

En términos generales, la cohesién social se puede definir como el conjunto de
factores que contribuyen a establecer los equilibrios basicos entre los individuos de una
sociedad, manifestdndose a través del grado de integraciéon® econdmica, social, politica
y cultural.

Para el propdsito de este documento se requiere una definicidon operativa, que traduz-
ca la nocién general de cohesién social en medidas observables que permitan analizar de

' Titulo 5, Articulo 130A, Official Journal L 169, 29-06—1987 p. 0009.

2 El Consejo de Europa fue creado en 1949, estd constituido por 46 paises miembros y tiene la sede en
Estrasburgo (Francia). El Consejo de Europa no forma parte de las instituciones de la Unién Europea
(con 25 pafses miembros), a pesar de que ningiin pafs ha ingresado en la Unidn sin pertenecer antes
al Consejo de Europa.

? La nocién de integraciéon es utilizada como concepto analitico que se refiere al grado de funciona-
lidad que tiene un conjunto de factores para cumplir un objetivo, en este caso, mayor desarrollo. No
implica por tanto asimilacion, sino mas bien la capacidad del sistema para llegar a conseguir ciertos
equilibrios funcionales respecto de la diversidad.
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forma empirica la relacién que existe entre diferentes niveles de cohesién y los productos
generados por el desarrollo. La nocién de cohesién social nace en la del capital social, pero
no es idéntica. El capital social es una norma informal que promueve cooperacién entre
dos o mas individuos (Fukuyama, 2000). La norma tiene que concretarse o hacerse presente
através de unarelacién humana, y requiere siempre comportamientos cooperativos entre
los individuos. El capital social puede generar externalidades positivas y negativas més
alléd de los individuos cooperantes. Mas capital social no siempre es deseable debido a la
posibilidad de externalidades negativas: el capital social no siempre contribuye de forma
positiva al establecimiento de equilibrios sociales, dado que la solidaridad que se genera
entre los miembros de un grupo puede ser excluyente, traduciéndose en comportamientos
hostiles hacia los individuos que estan fuera de él.

La cohesion social como concepto acumulativo societal es el conjunto de externalidades
positivas que genera el capital social mds la suma de factores que fomentan el equilibrio en la
distribucién de oportunidades entre los individuos. Por tanto, la cohesién social no se limita
al capital social, asf como tampoco se limita solamente a cuestiones de desigualdad y
exclusion. Requiere tanto de capital social con externalidades positivas como de un nivel
razonable de igualdad e inclusién. La desigualdad se convierte en uno de los factores
clave que van a determinar la trayectoria de una sociedad entre niveles de fragmentacién
y cohesion.

América Latina es la regién menos igualitaria del mundo, y presenta enormes des-
igualdades en cuanto a distribucién de la renta, activos y bienes y servicios tales como la
tierra, la educacion y el acceso al crédito, lo que compromete las perspectivas de desarro-
llo. Mientras que el coeficiente de Gini de América Latina fue de 0,51 en afios recientes,
el de Europa del Este es de 0,29 y el de los paises desarrollados, el sudeste asiatico y
Africa es de 0,33, 0,37 y 0,46, respectivamente (ver més adelante). Las desigualdades se
intensifican por la exclusién de determinados grupos de la poblacién que son objeto de
discriminacién por razones de origen étnico o racial, género, condicion fisica y/o edad,
asf como por el aislamiento de ciertas zonas geogréficas. De esto se deduce que para
poder lograr la cohesién social necesaria para el desarrollo sostenible, la Regién tiene
que vencer los grandes desafios que presenta en materia de desigualdad.

En este documento la cohesién social es vista como un medio mas que un fin, un
medio que permitirfa alcanzar logros en la Regién tales como un mayor crecimiento eco-
némico. Los desafios que plantea el crecimiento requieren de sociedades flexibles, con
capacidad de adaptacion e innovacién, y con facultades para anticiparse a los cambios y
no solamente limitarse a padecerlos. Sociedades cohesionadas estardn en principio en
una mejor posicién para hacer frente a estos retos, al dotarse de una mayor capacidad
de respuesta a nivel de los individuos y en términos de organizacion.

Como uno de los dos componentes principales de la cohesién social, més adelante
se presenta un diagndstico de desigualdad en América Latina, que analiza las fuentes
potenciales de fragmentacién social y los sectores en los que se cristaliza. Estos analisis
sientan las bases para la construccién de un indice de cohesién social que permite luego
explorar la relacién que diferentes niveles de cohesién social tienen con los productos
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del desarrollo, a saber: el crecimiento y la competitividad, la capacidad de resistencia
a los choques econémicos, el potencial de innovacién tecnoldgica y la gobernabilidad
democrética.

El anélisis es seguido por una presentacion de la actividad del BID vinculada al
fomento de la cohesién social. El BID estd comprometido con las dreas de accién que
emergen de la Declaracién de Guadalajara, y la presentacion se orienta en esa linea, in-
cluyendo, entre otros, los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la desigualdad y exclusién,
la infraestructura econémica y social, el empleo, y la gobernabilidad democratica.

En la seccién de Reflexiones finales se estan retomando los planteamientos prin-
cipales del documento y se abordan las implicaciones para la elaboracién de politicas
publicas. A partir de estas reflexiones se pretende contribuir al esfuerzo iniciado entre
la CE y el BID respecto a posibles acciones de cooperacién al desarrollo y del aumento
de la cohesién social.

Cohesion social y desarrollo en
América Latina y el Caribe

En las paginas precedentes, la cohesion social ha sido definida como la suma del con-
junto de externalidades positivas que genera el capital social, més la suma de factores
que fomentan el equilibrio en la distribucién de oportunidades entre los individuos. Esta
seccién se concentra en el diagndstico de los mecanismos a través de los cuales se pro-
duce la desigualdad y la distribucién de oportunidades, y en el anélisis de los beneficios
de la cohesién social para distintos productos deseables del desarrollo.

Pobreza, desigualdad, exclusion y fragmentacion

La condicién de América Latina como la region més desigual del mundo (Gréfico 1) tiene
consecuencias importantes para el posicionamiento de la Regién en términos de la relacién
entre niveles de ingreso per cépita y pobreza. Por ejemplo, América Latina tuvo en 2004
un ingreso per capita promedio de USS$3.763 en comparacién con USS2.730 en los paises
de Europa del Este. Sin embargo, en el mismo afio tuvo una incidencia de pobreza de
42% de la poblacion total a diferencia del 21% estimado para Europa del Este (BID,
2005).

En lo que respecta al cumplimiento de la primera meta establecida en el marco de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (a saber, reducir a la mitad, entre 1990y 2015, la
incidencia de la pobreza extrema), las estimaciones para 2004 (18,6%) correspondian a un
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Grafico 1. Comparacion de la desigualdad entre avance de 34% respecto al
grandes regiones del mundo objetivo de reducir a la mi-
(Coeficiente de Gini, Afios 90) tad el 22,5% de la poblacién
de la Regién que vivia en

América Latina estas condiciones en 1990.
Africa La CEPAL nota que este
progreso es alentador, pero

Medio Oriente insuficiente para alcanzar el
Sudeste Asiatico objetivo, dado que 14 de los

) 25 afios establecidos como
Resto de Asia
plazo ya han transcurrido
Paises desarrollados (CEPAL, 2005b).

Europa del Este El crecimiento del PIB

‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ per cépita pasd de una tasa
0 01 02 03 0,4 05 06

de -0,2% entre 2000y 2003 a
una tasa de 3,5% entre 2004 y

Fuente: Calculado con base en World Development Indicators.

2005 en la Regién, y se espe-
ra que continte creciendo: para cumplir la meta, la Regidn necesita crecer a una tasa anual
del 4,3% per capita hasta el afio 2015 segtin estimaciones del BID (BID, 2005). Los cambios
interanuales de la incidencia de la pobreza, que han sido minimos durante la mayor parte
de los dltimos quince afios, muestran poca capacidad de respuesta a los cambios experi-
mentados en el crecimiento econémico, que a su vez ha sido volétil y bajo con la excepcion
de 2004 y 2005. Estudios hechos en Brasil muestran que esta observacién es particularmen-
te cierta en lo tocante a la pobreza extrema, la cual responde poco a cambios en la tasa
de crecimiento, pero sf a medidas de politica publica capaces de generar oportunidades
para los muy pobres y reducir asf la desigualdad. La capacidad que tiene el crecimien-
to para reducir la pobreza es baja en un contexto de alta desigualdad como el de la
Regidn.

El nivel de desigualdad en América Latina, que ha sido alto en comparacién con otras
partes del mundo durante mucho tiempo, no ha permanecido constante a lo largo del
tiempo. En el caso de Brasil, el coeficiente de Gini que mide la distribucién del ingreso
per capita en los hogares pasé de 0,574 en 1981 a 0,625 en 1989, para volver a descender
después a 0,564 en 2004, lo que supone aproximadamente una caida de 10 puntos por-
centuales (Ferreira et al., 2006). Dado que estos cambios no son menores, se ha generado
un debate alrededor de los factores responsables de la reduccién de la desigualdad en
Brasil en el transcurso de los afios hasta llegar a 2004: la nueva generacién de progra-
mas de transferencias monetarias, una aparentemente pronunciada convergencia de los
ingresos entre las zonas rurales y urbanas, y una eventual reduccién de la desigualdad
racial han sido discutidas entre otras causas posibles. Todo ello no quita que, todavia
hoy, la desigualdad y la exclusién sigan siendo extremadamente altas en Brasil, y aun
cuando lo anterior sea alentador, esta situacién deja poco espacio para la complacencia
si el objetivo ultimo es el de alcanzar mayores niveles de cohesién social.
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La exclusién en América Latina tiende a estar asociada con factores sobre los cuales
los excluidos no tienen control: su origen étnico-racial, caracteristicas como género, edad
y capacidad fisica, y la ubicacién geogréfica, por ejemplo. Las dimensiones de género y
la origen étnico-racial son las que afectan al mayor nimero de poblacién excluida de la
Regidén. Si bien en cuanto a género ha habido avances significativos en las tltimas décadas,
sobre todo en términos de acceso y logros educativos de la poblacién femenina, la de
género sigue siendo una variable importante de exclusién, particularmente con respecto
a la participacion politica —que apenas llega a 15% en los parlamentos nacionales—y
a las oportunidades econémicas. La violencia doméstica, ella misma muchas veces pro-
ducto de las patologias sociales de la exclusién, afecta de forma desproporcionada a
mujeres y nifios, con el agravante de que dicha violencia puede extenderse luego a la calle,
transforméndose de un fenémeno doméstico en un fenémeno social, y reproduciéndose
intergeneracionalmente.

En cuanto a la participacién econémica, si bien ha habido una creciente incorporacién
de la mujer en el mercado laboral, debido en parte a los avances en educacion, las condi-
ciones de insercidn laboral de las mujeres son muchas veces relativamente desfavorables:
enfrentan tasas de desempleo mas elevadas que los hombres, estan concentradas en un
reducido ndmero de ocupaciones, estan sobrerrepresentadas en el sector informal con
bajos niveles de proteccidén social, y contintian enfrentando brechas salariales importantes
con respecto a los hombres. En muchos casos la legislacion laboral que protege a la mujer
en materia de derechos de maternidad y del acceso a ciertas ocupaciones de alto riesgo
ha producido efectos indeseados, reduciendo sus oportunidades econémicas. También
ha habido un aumento de las brechas entre las mujeres, siendo particularmente las de

origen indigena y afrodes-

cendiente las que enfrentan
Grafico 2. América Latina: incidencia de la extrema una situacién peor.
pobreza de indigenas y afrodescendientes como La exclusién de origen

multiplo de la incidencia en el resto de la poblacién

, . i étnico-racial afecta poten-
(Linea de un ddlar por dia)

cialmente a un vasto seg-

Nicaragua (2001)
Guatemala (2002)
Chile (2000)
México (2002)
Panama (2002)
Paraguay (2001)

Fuente: CEPAL, 2004b.

Costa Rica (2001) mento de la poblacién de
Colombia (1999) la Regién, incluidos més de
Honduras (2003) 40 millones de indigenas
Peri (2001) i
Ecuador (1998) y aproximadamente 150
Brasil (2002) millones de afrodescen-
Bolivia (2002) dientes. Como se observa

en el Gréfico 2, en 12 de los
13 pafses para los cuales se
presenta informacién, los
grupos indigenas y afrodes-
cendientes se encuentran
sobrerrepresentados entre
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la poblacién que vive en condiciones de extrema pobreza. En siete de los paises, la inci-
dencia es més del doble.

La poblacién afrodescendiente se encuentra sobrerrepresentada entre los pobres
en paises como Brasil, Ecuador y Colombia, por ejemplo. En Brasil, datos del Informe de
Desarrollo Humano 2001 del PNUD muestran que entre 1992 y 2001, mientras el nimero
total de pobres disminuyé en 5 millones, entre los afrodescendientes el mismo nimero
aumentd en 500.000. En este grupo, el desempleo es mayor y los niveles salariales son
inferiores a los del resto de la poblacién. La participacion politica de los afrodescendientes,
que representan el 45% de la poblacién de Brasil, también es inferior en los tres poderes
del Estado: por ejemplo, entre 1995 y 1999 habia solamente quince diputados federales
afrodescendientes, lo cual sin embargo es un avance en relacién con la década anterior
cuando habia apenas cuatro.*

La falta de control sobre las condicionantes de la exclusién puede generar sen-
timientos de injusticia, violencia y conflictos, asi como problemas de gobernabilidad.
Grupos importantes de la sociedad se han desconectado, funcionando al margen de las
instituciones y los mercados formales. Dichos grupos buscan refugio en nichos, crean-
do a veces verdaderas “naciones independientes” con territorio, normas y sistemas de
gobierno propios. Los segmentos correspondientes de la poblacién se apoyan en redes
sociales de confianza mutua en lugar de servirse del sistema judicial oficial y del sistema
publico de seguridad social como marcos de referencia. La informalidad se convierte en
una caracteristica intrinseca a estos grupos: son informales sus relaciones de trabajo,
sus propiedades y viviendas, sus arreglos matrimoniales e incluso su propia existencia,
como en el caso de los indocumentados.

Las consecuencias de la desigualdad en términos de acceso a los recursos pro-
ductivos, a un trabajo digno y estable, a la infraestructura y los servicios bésicos, y a
la participacion politica son la desafeccién y la polarizacién entre grupos e individuos.
Buenas escuelas, buenos empleos y buen cuidado médico, por ejemplo, parecen estar
reservados sélo para algunos, 1o que crea percepciones poco compatibles con el ideal de
una mayor cohesidn social.

Sectores en los que se cristaliza la fragmentacion

América Latina manifiesta su alto nivel de fragmentacién a través de una serie de sectores:
el mercado de trabajo, el acceso a oportunidades de desarrollo humano e infraestructura

4 Datos del BID derivados del Congressional Research Service, Washington D.C. En general, y a diferen-
cia de la situacion de los pueblos indigenas, algunos grupos afrodescendientes estdn més integrados
a la poblacién general, pudiendo ser alcanzados a través de la utilizacion de criterios de focalizacién
en las politicas mas amplias de reduccién de la pobreza, o ser beneficiarios directos de programas de
accién positiva.
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econdmica y social, y la participacién en los procesos politicos. Un elemento adicional
importante, no tratado aqui, es el acceso a recursos productivos. La distribucién del acceso
a activos tales como crédito, tierra, tecnologfa y otros estéd sesgada en América Latina,
como una expresion mas de los patrones de desigualdad analizados.

Mercado de trabajo

El mercado laboral de América Latina ha sufrido cambios considerables en los Gltimos 15
afos, que trajeron consigo mas fragmentacién y desigualdad entre grupos de trabajadores
y, significativamente, mas desempleo, particularmente en el Cono Sury la regién andina.
Las brechas salariales entre trabajadores aumentaron en funcién del nivel de educacién
al mismo tiempo que el salario promedio real tendfa a bajar.”

La creacién de empleos ha sido muy débil y se ha concentrado en actividades ines-
tables y de baja productividad. El porcentaje de trabajadores que perciben “salarios de
pobreza” (un ddlar estadounidense por hora) varia desde 40% en Chile, Panama, Costa
Rica, México y Uruguay, hasta mas de 70% en América Central y Bolivia (Duryea et al.,
2003). La informalidad del trabajo ha aumentado en forma vertiginosa —siete de cada
diez empleos creados en los tltimos diez afios han sido informales— con importantes
rupturas en la protecciéon social y laboral. Muchos desempleados o “mal empleados,” por
ello, recurren a la emigracién.

La desigualdad salarial, aunque varfa en intensidad entre paises, se ha exacerbado
en la Region en el contexto de la liberalizacién de los mercados y del cambio tecnoldgico,
al aumentar la brecha entre trabajadores calificados y no calificados. En comparacién,
en el Este Asiatico las diferencias de salarios han tendido a reducirse en un contexto de
crecimiento mucho més dindmico (Avalos y Savvides, 2003).

Acceso a oportunidades de desarrollo humano

Si se define el desarrollo humano (siguiendo a Amartya Sen) como la expansién de las
capacidades y la libertad de las personas para elegir entre diferentes opciones, se en-
tiende sin dificultad la importancia de acceder a niveles adecuados de educacién, salud
y proteccién social.

En educacion, la Regidn ha registrado grandes avances en términos de la disminu-
ciéon de los indices de analfabetismo y del aumento de la escolaridad primaria, cuya
cobertura supera hoy el 90% de la poblacién en edad escolar. Sin embargo, sélo en 12
pafses de la Regién més de 90% de los nifios logran cumplir cinco afios de escolaridad

’Los salarios promedio (en paridad de poder adquisitivo en délares estadounidenses) se mantuvieron
constantes o declinaron en la mayorfa de los pafses de la Regién durante los aflos noventa, cayendo
predominantemente en América Central y en la Regién Andina y abruptamente en México (Duryea et
al., 2003). Los pafses del Cono Sur en los que el salario promedio se incrementé también son los que
registraron aumentos de desempleo.
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basica, en tanto que en 10 paises (de los 29 de la Regién), las tasas son inferiores a 80%.
El promedio de escolaridad del quintil més pobre es de cuatro afios, mientras que el
del quintil mas rico asciende a diez.® Més allé de estos datos, los logros educativos de
los nifios pobres se encuentran detras de los de los nifios que provienen de familias de
mayores recursos.

Comparada con el resto del mundo, la Regién se ve afectada por un problema de
calidad educativa. Mientras que en los paises de la OCDE el 50% de los alumnos alcanzan
resultados en matematica y lectura por encima de los 500 puntos, en Brasil y México sélo
4,4% y 11%, respectivamente, alcanzan resultados similares.” Un mecanismo relevante
para el mejoramiento de los aprendizajes es la educacién intercultural bilingtie que los
paises de la Regién han adoptado como politica ptblica, con pocas excepciones. En 2004
existian programas de educacién intercultural bilingtie en 18 pafses.

El acceso y la permanencia de los hijos de las familias pobres en la educacién se-
cundaria, vocacional y terciaria siguen siendo bajos, como lo es la probabilidad de que
estos nifilos terminen la escuela primaria e ingresen a la secundaria. Entre las personas
de 25 a 30 afios de edad en la Regién, la diferencia promedio en escolaridad terminada
entre el quintil més alto y los dos quintiles més bajos de la distribucién de ingresos es de
5,5 afios. En México, Honduras y Brasil, la diferencia excede los 6,5 afios. Un importante
factor de segmentacién educacional es la localizacidon espacial. En 2002, el porcentaje
de cobertura de la educacién secundaria para la poblacién entre 15y 19 afios era de 37%
en el area urbana y solamente de 12% en el area rural.

En cuanto a la situacién de salud, la Regidon ha experimentado durante los tGltimos
30 anos (de 1975 a 2005), una mejora significativa, aunque desigual. La esperanza de vida
al nacer aumentd de 61 a 72 afios y la mortalidad infantil promedio disminuyé de 86 a
27 muertes infantiles por cada 1.000 nacidos vivos. Este panorama alentador esconde
diferencias importantes entre los pafses y entre distintos grupos dentro de los pafses.
Por ejemplo, en 2002 la mortalidad infantil en Chile y Costa Rica se situé en torno a 8 por
cada 1.000 nacidos vivos, cuando en Bolivia y Guyana fue de méas de 50. La desnutricién
crénica en menores de cinco afios estd alcanzando a cerca de la mitad de los nifios en
Guatemala cuando es de 2% en Chile y 6% en Costa Rica. La mortalidad materna es de
95 muertes por 100.000 nacidos vivos segtn los datos maés recientes de la OPS, lo cual
se considera alto dado el nivel promedio de ingreso per capita de la Regién. Las tasas
varian notablemente de menos de 15 muertes por 100.000 nacimientos en Chile a mas
de 200 en Bolivia. Ademds, todas estas variables flucttian en funcién de la distribucién
del ingreso de los hogares.

La Regidn esté realizando importantes esfuerzos dirigidos a aumentar el acceso y
la productividad de los servicios de salud, como el programa de acceso a medicamentos

% Datos de la Unesco.

"Datos del BID y de la OCDE. En adelante, si no se cita de manera expresa la fuente de los datos, se
da por sentado que se trata de datos del BID.
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esenciales en Argentina y el uso de fondos rotatorios para la compra de medicamentos
basicos en Bolivia. También se han introducido modelos mixtos publico-privados de su-
ministro de servicios de salud, tanto para brindar atencidn directa como para administrar
la provisién de servicios por redes publicas. La demanda de los grupos més pobres esté
siendo incentivada a través de fondos y programas publicos como el Seguro Popular en
México, el Régimen Subsidiado de Colombia, los Seguros Materno-Infantil de Bolivia y
Perd, y las prestaciones de los programas de transferencias condicionadas de recursos
en efectivo.

Los sistemas de proteccion social de la Region estan dejando en la actualidad sin
cobertura a los trabajadores informales y a los desocupados, quienes representan la
mayoria de la poblacién econémicamente activa.? Frente a ello, en la Gltima década, los
pafses han avanzado en la expansion de redes de proteccién social que incluyen bene-
ficios asistenciales y transferencias monetarias. Més recientemente se han empezado a
multiplicar los programas de transferencias condicionadas de recursos en efectivo como
Oportunidades (México), Familias en Accién (Colombia), Bolsa Familia (Brasil), Programa
de Asignacién Familiar (Honduras), Programa de Avance hacia la Educacién y la Salud
(Jamaica), Red de Proteccién Social (Nicaragua), y Chile Solidario. De acuerdo con las
evaluaciones existentes, estos programas son promisorios, y generan un impacto positivo
en el aumento de capital humano de las familias pobres beneficiadas.

Acceso a infraestructura economica y social

Combeatir la pobreza también significa fomentar el acceso de los pobres a infraestructura
y servicios bésicos, especialmente agua, saneamiento, electricidad, vivienda y el mejora-
miento del hdbitat urbano. Las grandes ciudades latinoamericanas presentan situaciones
de extrema desigualdad en la provisién de infraestructura y servicios urbanos y sociales.
Conviven areas residenciales formales con asentamientos habitacionales informales,
desprovistos de condiciones de vida aceptables y marginados de la sociedad. Estas areas,
donde tienden a concentrarse los mas pobres y las minorfas sociales son expresiones
geogréficas visibles de la situacién de exclusion y segregacién social.

En lo que respecta al agua potable, el acceso aumentd de 82% de la poblacién
en 1990 a 89% en 2002. De la misma manera, el acceso a mejores instalaciones sanita-
rias aumentd de 68% en 1990 a 74% en 2002, pero la situacién es mucho més favora-
ble en las areas urbanas que rurales, y en las capas de ingreso alto. Por ejemplo, en
Brasil, el acceso a sistemas de saneamiento es actualmente de 83% en areas urbanas,
alcanzando sélo a 35% en las zonas rurales. En México los niveles son de 90% y 39%,
respectivamente.

8 Las remesas de familiares emigrados representan importantes mecanismos de proteccién de ingreso
informal.
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Participacion en los procesos politicos

La escala regional y la estabilidad de los regimenes democraticos en América Latina a lo
largo de las dos tltimas décadas no tiene precedentes en su historia. El hecho de que varias
democracias de la Regién hayan sufrido severas crisis econémicas y/o conflictos internos
hace de esta realizacién algo particularmente notable. Sin embargo, algunas preguntas
contintian imponiéndose teniendo en cuenta el grado de institucionalizacién y su calidad
en términos de inclusién, eficiencia de la representacién politica, imparcialidad, acceso a
la justicia, y efectividad y neutralidad del Estado. Otros signos observables de dificultad
incluyen transferencias irregulares de la autoridad presidencial en algunos casos, el bajo
grado de confianza ciudadana en las instituciones democréticas y de satisfaccién con la
democracia, el poder de las protestas callejeras en vetar decisiones llevadas a cabo a
través de instituciones representativas formales, y un cierto grado de volatilidad electoral
para apoyar a los partidos politicos.

Los elevados niveles de desigualdad y exclusion social que se encuentran en los
paises de la Regién representan una seria traba para el buen funcionamiento de la de-
mocracia. La democracia estd fundada en la nocién de la toma de decisiones a través del
consenso y del compromiso y esta basada en la presuncién de la igualdad politica entre
los ciudadanos. De esta forma, la construccién de una democracia efectiva requiere de un
pueblo que sea capaz de participar libre y plenamente y que trabaje con los desacuerdos
y conflictos en forma pacifica a través de los canales institucionales democraticos. Esto
atn no se da en forma consolidada en la Regién. Ha habido un progreso significativo en
remover las inequidades formales y legales existentes entre los diferentes grupos socia-
les, sin embargo, todavia subsisten importantes deficiencias para asegurar la proteccién
igualitaria de los derechos de los ciudadanos.

Una manifestacién de las inequidades es la todavia baja capacidad de recaudacién
fiscal y de gasto de los ingresos generados, de manera tal que los pafses tengan el mayor
grado de retorno social. Comparando los paises de América Latina con las economias
industrializadas, se observa la enorme fragilidad de la base fiscal de la Regién (Cuadro 1).
Mientras que en una muestra de los paises de la OCDE los ingresos fiscales representan
37% del PIB, en América Latina escasamente alcanzan el 20%. Asimismo, los paises de la

Recaudacion impositiva comparada (como porcentaje del PIB)

Ingresos Impuesto Impuestos Impuestos Aportes al

fiscales sobre sobre servicios sobre el sistema de

totales la renta y productos  comercio exterior  prevision social
Promedio ALC 19,78 4,78 8,82 1,79 4,39
Promedio G-7 36,99 13,54 9,51 0,08 10,54

Fuente: Fondo Monetario Internacional, 2001.
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Regién poseen grandes dificultades en la recaudacion de ingresos a través de impuestos
a la propiedad y al ingreso, los cuales tienden a ser més progresivos que los impuestos
indirectos o en bienes y servicios.

Entre 1990 y 1999, el gasto social en la Regién pasd de 10,4% del PIB a 13,1%. Sin
embargo, las acciones encaminadas a mejorar la progresividad del gasto tuvieron resul-
tados mixtos. En general el gasto en seguridad social, que tiende a ser menos progresi-
vo, crecié mas rapidamente en los pafses con més ingresos, que cuentan con un sector
formal mayor y de mas edad que absorbe por tanto beneficios del sistema de pensiones,
saturando el gasto en otras areas. Durante el periodo sefialado, el gasto publico fue més
progresivo en salud y educacién en los pafses de menores ingresos.

La progresividad del gasto social estd mejorando en algunos pafses debido a los
avances en el disefio y la implantacién de sistemas de transferencias monetarias en efec-
tivo, que buscan mejorar la equidad entre grupos y regiones, mediante el uso de diversos
sistemas de focalizacién de beneficiarios.

Vinculos entre cohesion social y productos del desarrollo

El escenario de desigualdad presentado hasta aquf sirve como telén de fondo para lo
que se va a elaborar a continuacion. El anélisis de niveles de cohesidn social y desarrollo
gira esencialmente alrededor del argumento de que la Regidn necesita profundizar la
cohesién social como estrategia para enfrentar los desaffos tanto internos como exter-
nos en un contexto de globalizacién que requiere de sociedades flexibles y capaces de
adaptarse.

Para proceder al andlisis, y una vez hechas las reservas conceptuales y metodolégi-
cas pertinentes, se ha construido un indice que permite examinar cémo incluso medidas
imperfectas de la cohesidén social tienen un correlato significativo con aspectos tan impor-
tantes del desarrollo como el crecimiento, la competitividad, la capacidad de innovacién
tecnoldgica de los pafses y la gobernabilidad democratica.

El indice que se introduce a continuacién estd construido como una agregacién de
indicadores alrededor de dos componentes conceptuales: a) factores que fomentan el
equilibrio en la distribucién de oportunidades entre los individuos, y b) externalidades
que genera el capital social. Del primero de estos componentes salen dos factores: la
estructura socioeconémica y la estructura politica.” El segundo de los componentes
abarca las externalidades positivas y negativas del capital social. Cada subcomponente
es medido por un conjunto de variables segin lo indicado en el cuadro 2.1°

? La cohesién social implica que ciertos equilibrios estructurales han sido establecidos de forma
que todo individuo pueda tener acceso a los recursos generados por el sistema econdmico, social y
politico.

10 Para la descripcién del indice, su discusién metodolégica y conceptual, y la descripcién de los in-
dicadores véanse los Apéndices.
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Componentes del indice de cohesién social

Incidencia de pobreza

GINI

Tamafio de la clase media
GINI Educativo

Movilidad intergeneracional

Estructura
Distribucion de socioeconémica
oportunidades

Estructura Igualdad ante la ley
Cohesion politica Sesgos en participacion politica

social Actividad en organizaciones
. Confianza interpersonal
Externalidades  (qnfianza en las instituciones pablicas
positivas  Confianza en los politicos
Capital social Capacidad fiscal

Conflicto en las relaciones trabajadores-empleadores
Victimas de delitos
Tasa de homicidios

Externalidades
negativas

Un indice de cohesién social valido requiere una clara definicién del concepto, una
teorfa que justifique cémo los componentes se vinculan con éste, e indicadores para
cada dimensidén que sean conceptualmente validos y confiables. El segundo y el tercero
de estos requerimientos se cumplen sélo parcialmente a la luz de las limitaciones en los
datos disponibles y en la ausencia de investigaciones cuantitativas sobre la interaccion
entre distintos elementos. Cualquier esfuerzo en la construcciéon de un indice debe ser
por lo tanto considerado como exploratorio y tratado con precaucion.

Utilizando el indice discutido en el Apéndice 1, examinaremos a continuacién en qué
medida la cohesién social esta vinculada con la capacidad de los pafses para emprender
politicas de desarrollo efectivas que les permitan innovar, resistir a los choques y adap-
tarse a los cambios de forma satisfactoria.

Los resultados de las relaciones bivariadas que se presentan a continuacién no
implican relaciones causales, sino que apuntan a que ciertos resultados deseables del
desarrollo parecen estar presentes en aquellos pafses que disponen de sociedades més
cohesionadas.

Relacion de la cohesion social con innovacion, competitividad y
crecimiento economico

Los trabajos que intentan capturar la relacién entre cohesién social e innovacién, com-
petitividad y, como corolario de las anteriores, el crecimiento no son numerosos, entre
otras razones ciertamente por el estado aln relativamente embrionario del concepto
de cohesién social. Existen evidencias empiricas en la literatura sobre las relaciones

13
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aisladas entre medidas parciales de cohesién social y el crecimiento econémico. Por
ejemplo, la violencia considerada como externalidad negativa del capital social puede
ser una traba al crecimiento. La violencia produce costos directos e indirectos enormes
en la Regidn. Estos incluyen el valor de bienesy servicios utilizados para prevenirla, los
tratamientos para las victimas, y perseguir y procesar a los perpetradores. Los costos
de la violencia también incluyen los efectos negativos en el clima de negocios e inver-
sién, ademas de afectar el capital humano (por ejemplo, el abuso infantil tiene efectos
negativos en el rendimiento y la asistencia escolar), y la participacién en el mercado
laboral y la productividad.

Entre los estudios con los que cuenta la literatura econdémica reciente cabe desta-
car Easterly et al. (2005), Rodrik (1999), y Knack y Keefer (1997). Con base en evidencia
empfirica de varios pafses del mundo, el primero de estos estudios muestra que existe
una relacién entre cohesién social'! y la calidad institucional, que a su vez incide en el
crecimiento econémico. El argumento de base es que la cohesién social contribuye a
producir economfas més innovadoras, mas competitivas y mas capaces de crecer porque
descansan en instituciones y consensos politicos relativamente fuertes, contribuyendo
a generar capacidad de adaptacién a los cambios y demandas que impone el mercado, y
ayudando a fortalecer la capacidad de resistencia a posibles cambios desestabilizadores
y a los choques.

Sélo economias altamente competitivas pueden funcionar bien en un contexto de
mercados cada vez mas exigentes. La competitividad implica ser eficiente y productivo,
asf como tener una gran habilidad para innovar y cambiar cuando sea necesario al rit-
mo que imponga el mercado, por lo que la competitividad estéd intimamente ligada a la
capacidad de innovacién tecnoldgica. Entre otros aspectos, la capacidad de innovacién
depende del capital humano acumulado. Aquellos pafses que han invertido sistemati-
camente en desarrollar dicho capital, logrando a raiz de ello crear y conservar ciertas
ventajas comparativas en un contexto de estabilidad macroeconémica y de un tipo de
cambio real adecuado, son también los que mejor podran posicionarse en términos de
competitividad.

La capacidad de innovacién tecnoldgica en los pafses de la Regién con mas alto
nivel de cohesién social muestra una tendencia mayor a la de aquellos pafses que estan
maés fragmentados (Gréfico 3). En este sentido, pareceria que cuanto mayores son los
niveles de cohesidn social, mayor es el capital humano y social generado, y mayores son
los logros en términos de produccién cientifica y tecnoldgica —ceteris paribus— lo que a
su vez aumenta la capacidad de respuesta de los pafses a las demandas y oportunidades
de la globalizacién.

En general, la proporcién de investigadores en el total de la fuerza de trabajo es
significativamente menor en América Latina que en los pafses avanzados, y los datos

' En este trabajo la cohesién social se mide a través de la desigualdad del ingreso y la fragmentacién
etnolingliistica.

14



LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE m

Grafico 3. Capacidad de innovacion tecnoldgica disponibles muestran que
vs. cohesion social la brecha esta aumentando.
45 - €=0,592** El ndmero de investigadores
por cada 1.000 individuos
40 1 . de la poblacién econémica-
= mente activa aumentd entre
_é 35 1 los afios 1995 y 2003, a una
é . tasa menor de 10%. En el
g~ mismo periodo el crecimien-
= 25 to fue de més de 20% para
los pafses desarrollados. En
20 : : : : : | China, el nimero de inves-
030 035 040 045 0,50 0,55 0,60 tigadores estd creciendo a

Indice de cohesion social Lo
una tasa que triplica la tasa
** Correlacion significativa a nivel de 0,01. de crecimiento de la fuerza

de trabajo (BID, 2006).

También en contraste
con los pafses mas avanzados, donde la mayoria de los investigadores son empleados por
el sector privado comercial, en los paises de la Regién los investigadores son mayorita-
riamente empleados por las universidades e institutos gubernamentales. Sin embargo, en
pafses como Brasil y México se esté incrementando de manera significativa el porcentaje
de investigadores empleados por el sector privado comercial. Estos mismos paises han
incrementado también la intensidad de la inversidn en Investigaciéon y Desarrollo (I&D)
como porcentaje del PIB. En Brasil, por ejemplo, la inversién en I1&D se encuentra proxima
al 1% del PIB. En contraste, la mayoria de los paises de la Regién muestran una tendencia
decreciente.

La virtud de la cohesién social es que no sélo genera crecimiento!'?, sino que reper-
cute en la calidad y solidez del mismo al permitir que se renueve y sostenga en el tiempo,
incluso ante cambios contextuales importantes. Para ello, ademaés de la importancia del
capital humano, capturado en el primer componente del indice de cohesién social, el
capital social es fundamental —y de ahf el papel de la sociedad civil. Como muestra el
ejemplo de Argentina (Recuadro 1), en momentos de crisis, la capacidad de la sociedad de
organizarse como resultado de niveles elevados de capital social produce externalidades
positivas que pueden ser determinantes para responder y asistir a las necesidades bésicas
de la poblacién y favorecer la recuperacién.'?

12 Para nuestra muestra de 18 paises, las correlaciones entre crecimiento y competitividad e innovacién
son respectivamente de 0,527 y 0,575, con un nivel de significacién de 0,05.

1% Para un analisis del papel del voluntariado en América Latina véase Kliksberg, 2006.
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RECUADRO 1

16

La sociedad civil en Argentina

El BID y el PNUD realizaron durante la primera década del afio 2000 un esfuerzo conjunto dirigido a
dimensionar y analizar el desarrollo del fenémeno del asociacionismo en Argentina. El estudio se basé en
una encuesta administrada a una muestra de mas de 8.000 Organizaciones de la Sociedad Civil (0SC), de
un total identificado de mas de 100.000 organizaciones, incluidas cooperadoras escolares y hospitalarias,
clubes de madres, clubes barriales, clubes sociales y deportivos, centros de jubilados, gremios y sindicatos,
asociaciones profesionales, asociaciones de colectividades, asociaciones de empresarios y microempresarios,
comedores comunitarios, asociaciones de estudiantes, mutuales, bibliotecas populares, organizaciones
ambientalistas, movimientos de mujeres, redes y foros, entre otras. El estudio muestra que existian en
Argentina 2,9 0SC por cada 1.000 habitantes (en Chile la proporcion es 2,8 y en Brasil 0,7. En Estados
Unidos asciende a 4,3, en Espafia a 3,8, en Gran Bretafiaa 5,1y en Francia a 12,1). La proporcion de 0SC
por habitante superaba ampliamente la de los establecimientos educativos estatales de todos los niveles
(un establecimiento por cada 1.000 habitantes). Predominan en Argentina las organizaciones creadas bajo
la I6gica de la ayuda mutua, herencia de la inmigracion europea que llegé al pais masivamente a finales
del siglo XIX y principios del siglo XX. Entre las organizaciones predominan las cooperadoras escolares
(24%), cuya presencia es sobresaliente en las provincias mas pobres. Las cooperadoras escolares tuvieron
un rol relevante en el esfuerzo que el Estado desarrolld entre 1880 y 1914 por la expansion de la edu-
cacion publica. Las OSC reunian en Argentina un total aproximado de colaboradores —entre voluntarios
y rentados— que alcanzaba a 1.800.000 personas, de las cuales 75% eran voluntarios. Ello equivalia
a 10,3% de la poblacién econémicamente activa (PEA). Estas organizaciones movilizaban un volumen
total anual de recursos financieros equivalente a 2,6% del PIB, provenientes principalmente de cuotas
sociales y prestacion de servicios (29% y 27%, respectivamente). Educacion era el area privilegiada de
actuacion, aun cuando mas de 60% de las organizaciones dedicaba sus esfuerzos a combatir la pobreza
y asistir a grupos vulnerables.

El importante capital social con que cuenta Argentina mostrd su potencial cuando, como sefialan numerosos
andlisis y producto de la crisis de los afios noventa, el pafs vivié una explosion de pobreza inédita que a
finales de 2002 llevé a 60% de la poblacién a vivir por debajo de la linea de pobreza. En esos afios criti-
cos, se triplicd el nimero de personas que hacian trabajo voluntario, superando el 30% de la poblacién.
Millones de voluntarios se integraron a las principales ONG como Caritas, la AMIA, la Red Social y otras,
Yy generaron sus propias organizaciones o proyectos voluntarios. Caritas, organizacion lider en trabajo
voluntario, con 150.000 voluntarios cubrié con su proteccién a 3 millones de personas pobres.

Fuente: BID/PNUD (2004).
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Relacion de la cohesion social con
la gobernabilidad democrdtica

Como muestran trabajos anteriores,'* altos niveles de cohesidn social deberfan verse re-
flejados en un funcionamiento mas eficiente de los principales componentes del sistema
politico institucional: eficiencia en los procesos de formulacién de politicas; calidad de las

politicas de desarrollo, y capacidad de blindaje contra eventuales choques politicos.
Una mayor eficiencia en los procesos de formulacién de politicas implica que las ins-
tancias de decisién son capaces de adoptar, a bajo costo, politicas de calidad que retinan
niveles altos de consenso social, que se inserten dentro de una linea de proyeccién temporal
para el pafs de corto, mediano o largo plazo, y que sean factibles a la hora de la instrumen-
tacion. Un pafis altamente fragmentado supone la existencia de divisiones internas grandes.
La fragmentacion se traduce en una multiplicidad de grupos con intereses no armonizados
y con bajos niveles de compatibilidad entre ellos, que buscan influenciar el proceso de ela-
boracién de politicas publicas para que éstas les sean beneficiosas. Ello supone un aumento
considerable de los costos de

transaccién para cada una
Grafico 4. Eficiencia en los procesos de de las politicas negociadas,

formulacion de politicas vs. cohesion social tanto en materia de tiempo

0,700 C=0523" como de concesiones. Por el
0,650 . contrario, un pafs altamente
0,600 cohesionado reducira dichos
0,550 costos de forma significativa
0,500 4 (Gréfico 4).
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* Correlacion significativa a nivel de 0,05.

tiene que reunir una serie de
requisitos (Stein et al., 2006): a) tiene que ser estable, lo que equivale a decir que tiene que
tener una cierta proyeccion temporal; b) tiene que tener un cierto grado de adaptabilidad,
lo que implica poseer la capacidad de ajustarse a contextos mudables; c) tiene que res-
ponder a un cierto grado de coordinacion entre las etapas de disefo e implantacién, y ser
coherente con el resto de las politicas generadas en el mismo area; d) tiene que atender a

4 Como se sefialé anteriormente, Easterly et al. (2005) encuentran evidencia empirica que muestra la
existencia de una relacién entre cohesién social y calidad institucional, que a su vez va a incidir en el
crecimiento econémico.
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ciertos criterios de calidad a la hora de la instrumentacién y puesta en marcha; e) tiene que
servir al interés general; y f) tiene que perseguir la eficiencia en el proceso de asignacién de
recursos: muchas veces no importa tanto lo que se gasta, sino cémo se gasta.

Todo lo anterior supone que los actores involucrados en los procesos de decisién
son capaces de llegar a acuerdos intertemporales sobre lo que seréa el ntcleo duro de
las politicas de Estado. La intertemporalidad implica bajos niveles de volatilidad en la
identificacién de los objetivos de desarrollo del pafs, al dejar estos de estar determina-
dos por los cambios en la composicién de gobierno y congreso. Estos acuerdos también
requieren una gran capacidad para generar consensos, los cuales son mas faciles de
alcanzar cuando todas las partes se sienten unidas alrededor de un mismo propésito, es
decir: cuando la sociedad esta cohesionada.

Ejecutar proyectos y conseguir que un pais se mueva hacia mayores niveles de bien-
estar implica necesariamente ser capaz de generar recursos, pero también saber gastarlos.
Una de las principales limitaciones de los paises de bajos y medianos ingresos son pre-
cisamente las que tienen que ver con el presupuesto. Los Estados recaudan poco, y parte
de estas entradas se pierden por ineficiencias en el gasto, en unos casos consecuencia de
un mal disefo o mala instrumentacién de las politicas, y en otros porque los recursos son
desviados hacia otros usos. A esto se puede afiadir el hecho de que en sociedades alta-
mente fragmentadas, el Estado no consigue llegar a ciertos sectores poblacionales. Altos

niveles de cohesién implican

Grafico 5. Calidad de las politicas de desarrollo por tanto una mayor eficien-
vs. cohesion social cia en el contacto entre las
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** Correlacién significativa a nivel de 0,01. dispuesto a contribuir a ese

fondo comin dado que los
beneficios se redistribuiran de manera menos localizada que en sociedades fragmentadas.
Ademas, los incentivos para incurrir en un mal uso de los recursos a través de fenémenos
de clientelismo y corrupcién serdn menores, primero porque en una sociedad cohesio-
nada los mecanismos de control funcionan mejor y por tanto el riesgo para el que abusa
del tesoro publico es mayor, y segundo porque la probabilidad de beneficiarse de los
productos que emanan directamente desde el Estado es mayor.
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Finalmente, politicas publicas de calidad también suponen que los érganos técnicos
seran capaces de interpretar e implantar de forma adecuada las decisiones politicas toma-
das. Ello implica un servicio civil de calidad, con funcionarios puiblicos independientes, y
por tanto no sujetos a las vicisitudes de los cambios politicos, para que puedan asegurar
la permanencia y estabilidad institucional necesarias para la buena administracién del
Estado.

Mayor eficiencia en los procesos de formulacién de politicas asi como un aumento de
la calidad de las politicas de desarrollo van a contribuir a la capacidad de resistencia del
sistema contra cualquier tipo de crisis, o lo que hemos llamado la capacidad de blindaje
contra los choques politicos (Gréafico 6). Si bien la relacién entre las dos dimensiones
que acabamos de discutir y el nivel de cohesidn social parece bastante evidente, cabria
esperar una relacién atin mayor entre esta Gltima dimensién y el indice. Mientras que
mejoras significativas tanto en los procesos de elaboracién como en las propias politicas

se pueden considerar como

Grafico 6. Blindaje contra los choques politicos resultados intermedios, la
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Accion y coordinacion
en materia de cohesion social desde el BID

Como ya se menciond, la cohesién social es un elemento de la Declaracién de la Cumbre
de Guadalajara, en la que los Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina y el Caribe
y de la Unién Europea afirman su compromiso para construir sociedades mas justas a
través del fortalecimiento de la cohesidn social. El BID comparte este compromiso con
su presencia operacional en el ambito econdémico y social, la equidad y el desarrollo hu-
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mano, la reduccién de la pobreza y el fomento de la gobernabilidad democratica en los
paises miembros prestatarios de la Region.

La Declaracién de Guadalajara'® articula compromisos de los Estados y Gobiernos
firmantes en distintas areas, incluyendo el compromiso para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) para el afio 2015; de dirigir procesos y reformas orienta-
das a aumentar la cohesidn social a través del combate a la pobreza, la desigualdad y
la exclusion social; de fomentar el acceso a infraestructura bdsica econdmica y social;
y de dedicar un nivel adecuado de gasto publico para los sectores sociales, entre otros
aspectos. La Declaracién indica que la Declaracién del Milenio (suscrita por 189 Jefes de
Estado y Gobierno en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas de 2000) y los ODM
deberfan ser utilizados como un marco integral para el didlogo politico y la formulacién
de objetivos y metas medibles. La Declaracién hace referencia al papel esencial del
financiamiento para el desarrollo, los mecanismos financieros innovadores de caracter
multilateral y el rol de las instituciones internacionales, entre ellas el BID, en el desafio
de alcanzar el objetivo de un nivel de cohesién social cada vez mayor.

El objetivo de esta seccidén es resumir el aporte estratégico del BID a esta agenda,
con referencia especial a lo iniciado y logrado desde Guadalajara de cara a la Cumbre de
Viena de mayo de 2006. Para ello se distinguen cinco areas de accién interdependiente:
el apoyo a los ODM, los programas sociales y la reduccién de la desigualdad y exclusién,
el fomento del acceso a infraestructura basica econémica y social, el fomento del empleo,
y la mejora de la gobernabilidad democrética. Estos temas emanan de la Declaracién y
constituyen ademas los puntos criticos que condicionan la problematica de la cohesién
social, como se ha discutido anteriormente.

Los mas de USS13.000 millones en préstamos y garantias aprobados por el BID en
2004 y 2005 (todos los sectores incluidos) ayudaran a financiar programas y proyectos
que representan una inversion total de més del doble de esta suma. El financiamiento
del BID cubre solo una parte del costo total de los proyectos ejecutados por los paises
prestatarios. El resto es aportado principalmente por los propios pafses de la Regién. Casi
la mitad (48%) del total de las aprobaciones de 2005 estéa dirigida a la reforma e inversién
del sector social, y casi el 15% a la capacitacién institucional y modernizacién del Estado
—ambos temas centrales de la cohesidn social seglin el anélisis presentado en este do-
cumento. Aproximadamente 36% de los préstamos fueron dirigidos en 2005 a fortalecer
la competitividad de los pafses a través de programas en energia, transporte, crédito, y
ciencia y tecnologfa, entre otros. La actividad del Banco en dreas como el desarrollo de
la empresarialidad, el microcrédito y el fomento del sector privado como instrumento
para la reduccién de la pobreza no forma parte de lo presentado aqui, consistente con el
enfoque “social” de esta seccidn.

1> Disponible en http;/europa.eu.int/comm./world/lac-guadal/00_index.htm
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Objetivos de Desarrollo del Milenio

El BID tiene un compromiso institucional con el desarrollo social y los ODM. Los mandatos
del Banco de contribuir a la aceleracién del desarrollo econémico y social y a la reduccién
de la pobreza concuerdan con la agenda de los ODM, por lo que, desde la presentacién
inicial de los Objetivos, se adoptaron los procesos institucionales pertinentes para dar un
mejor apoyo a las politicas relacionadas con estos. Teniendo como uno de sus objetivos
prioritarios el logro de los ODM, el Banco ha fortalecido en este sentido sus estrategias y
programas de pafs en 2004 y 2005, ha promovido esfuerzos de capacitacién, ha otorgado
préstamos para ampliar programas en esas areas, insistiendo en los aspectos de monitoreo
y evaluacién para asegurar su efectividad, y ha promovido investigaciones con el fin de
extraer lecciones aprendidas y buenas practicas para mejorar sus politicas y programas.

El Banco dispone de estrategias sectoriales de crecimiento econémico sostenible,
desarrollo social, reduccién de la pobreza y fomento de la equidad, modernizacién del
Estado, e integraciéon regional y competitividad, y estd elaborando otras en areas que son
importantes para los ODM, entre las que se incluyen educacién, salud, y desarrollo rural.
A principios de 2006 se aprobaron la Politica Operacional sobre Medioambiente y Cum-
plimiento de Salvaguardas, asi como la Estrategia y Politica Operacional sobre los Pueblos
Indigenas. El objetivo de esta Gltima es potenciar la contribucién del BID al desarrollo
de los pueblos indigenas, apoyando el desarrollo con identidad de ellos y salvaguardando
a los pueblos indigenas y sus derechos de impactos adversos posibles y de la exclusiéon
en los proyectos financiados por el BID.

Para implementar su nuevo marco estratégico y mejorar su capacidad de apoyo a los
ODM, el Banco ha reforzado sus arreglos institucionales y, entre otros aspectos, ha creado
un Grupo lInterdepartamental de ODM para asegurar que los Objetivos se incorporen a
las actividades del BID. Ademaés, los planes de trabajo y presupuestos departamentales
han sido adaptados para que incluyan de manera explicita los ODM.

Como parte de sus esfuerzos por asegurar una contribucion efectiva al desarrollo
econdmico y social de los pafses miembros prestatarios, asi como el logro de los ODM
en la Regién, en 2004 el Banco desarrollé un Plan de Accion a Mediano Plazo para la Efec-
tividad en el Desarrollo. El plan detalla una serie de actividades ambiciosas que tienen el
fin de establecer un sistema de efectividad en el desarrollo, e incluye objetivos a largo
plazo y acciones para el corto plazo para el periodo 2004-2006. Dicho plan consta de tres
pilares interrelacionados que tratan asuntos externos, internos relacionados a la actividad
operacional del Banco, e institucionales.

Como resultado de este plan, en 2005 el Banco creé un Departamento de Efectividad en
el Desarrollo y Planificacion Estratégica para fortalecer el apoyo que se brinda a los ODM,
para lo cual, mas concretamente, se asegurara una mayor efectividad en operaciones,
monitoreo, adquisiciones, evaluacién del riesgo fiduciario y gestién de proyectos, entre
otras actividades.

El Banco ha apoyado en 2004 y 2005 la creacién de consenso a los més altos niveles
politicos, asi como el didlogo en los paises, para identificar y definir programas de pais
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relacionados con los ODM. También dio apoyo a actividades de diseminacién de informa-
cién sobre la importancia de los ODM para los paises de América Latina y el Caribe. En
noviembre de 2003 el BID copatrociné la Conferencia Internacional de Brasilia sobre los ODM
en América Latina y el Caribe, en la que participaron presidentes, legisladores, autoridades
gubernamentales, representantes del sector privado y la sociedad civil, y donantes. Esta
conferencia permitié avanzar en la definicién del papel que juegan las distintas partes
(gobiernos, parlamentos, sociedad civil, sector privado y comunidad de donantes) en los
esfuerzos conjuntos dirigidos hacia el cumplimiento de los ODM. Las conclusiones de esta
reunién de alto nivel quedaron expresadas en la Declaracion de Brasilia, que constituye
una propuesta para la implementacién de los ODM en la Regién.!®

Como seguimiento a la Conferencia de Brasilia, el BID, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, el Gobierno del Estado de Bahifa en Brasil y la Fundacién Luis
Eduardo Magalhaes patrocinaron (en mayo de 2005) un seminario sobre los ODM en el
que se reunieron 42 representantes de 16 estados brasileros. El objetivo de este semi-
nario fue renovary fortalecer la apropiacion de los ODM a nivel local y explorar vinculos
efectivos entre los proyectos, los programas y la planificaciéon de los gobiernos locales
con el gobierno central, para atender mejor la agenda social. Un objetivo adicional fue
el de demostrar la necesidad de adaptar los ODM a las caracteristicas y el perfil social de
cada pais."7

El BID ha alineado muchos de sus programas de inversién social y asistencia técnica
con las estrategias y los planes nacionales que han sido disefiados para cumplir los ODM, y
estd dando prioridad a esas inversiones. Entre 2000y 2004, un 51% de los préstamos del BID
estuvo dirigido a sectores directamente relacionados con el cumplimiento de los ODM.

Como se establecié en la conferencia sobre Financiamiento del Desarrollo de Mon-
terrey de 2002, la medicion y monitoreo de la efectividad de las acciones que buscan apoyar
el desarrollo, y especialmente los ODM, requieren atencién especial. A este efecto es
necesario establecer mecanismos para hacer un seguimiento de los avances logrados en
laimplementacién de las estrategias y actividades dirigidas a reducir la pobreza, contando
ademés con indicadores y sistemas de monitoreo y evaluacidn para hacer seguimiento
de las politicas, los programas y las metas de desarrollo. El BID, a través de programas
de cooperacion técnica, apoya el desarrollo de la capacidad de monitoreo y evaluacién,
incluidos elementos participativos, para poder mejorar, ajustar y adaptar las politicas de
reduccion de la pobreza con base en la fortaleza de las lecciones aprendidas.

El BID ha aumentado en los tltimos dos afios el énfasis prestado al apoyo para la
creacién de capacidad de monitoreo y evaluacién del progreso en el cumplimiento de los

16 Disponible en http://www.iadb.org/sds/doc/LibroODMConfBrasilia.pdf.

'7 La adaptacién de la agenda de los ODM a la Regidén requiere mayor énfasis en la desigualdad y la
exclusién, sobre todo en los ODM de salud y educacién, objetivos educativos més ambiciosos, obje-
tivos de salud més adaptados al perfil epidemioldgico de la Regidn, la inclusién de la vulnerabilidad
a los desastres naturales en los ODM de medio ambiente, y la adaptacién del ODM sobre género para
fortalecer la equidad de género y el empoderamiento de la mujer.
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ODM, tanto internamente como en los pafses miembros prestatarios. Las actividades del
Banco en esta area incluyen nuevos arreglos institucionales para fortalecer el monitoreo
y evaluacién de las operaciones del Banco, la realizacién de encuestas sobre condiciones
de vida (tales como el programa MECQOVI), y el fortalecimiento de los institutos nacionales
de estadistica. El Sistema de Equidad e Indicadores Sociales (EQxIS) es una herramienta de
informacién basada en la web del Banco que permite a los usuarios monitorear objetivos
de desarrollo social equitativo (centrados en los ODM), identificar los principales retos
asociados con cada sector, y proporcionar mediciones desglosadas.'®

Desigualdad y exclusion

La Cumbre de Guadalajara impulsé los temas de inclusién social y de la reduccién de
la desigualdad de la Regién a través del énfasis puesto en la necesidad de promover
un aumento de la cohesién social. El compromiso del Banco con esta agenda se refleja
en sus politicas y estrategias, que confirman los mandatos de la Octava Reposicidon de
Recursos de la institucién en la que se incluye la meta acumulativa de dedicar 40% del
financiamiento del Banco y la mitad del ndmero de operaciones a la promocién de la
equidad social. En términos financieros se esta superando esta meta, lo que refleja el
posicionamiento del Banco como promotor de politicas y programas sociales con la
orientacion de reducir la desigualdad (el cuadro 3 reproduce la distribucién de préstamos
en el sector de desarrollo social en 2004 y 2005).

Distribuciéon de préstamos en desarrollo social, 2004-2005
(En millones de USS)

2005 % 2004 %
Inversion social 2.505,6 72,9 2.545,3 83,9
Agua y saneamiento 340,0 9,9 61,8 2,0
Desarrollo urbano 96,5 2,8 164,7 5.4
Educacion 250,0 7.3 91,0 3,0
Salud 123,6 3,6 136,5 4,5
Medio ambiente 123,4 3,6 34,0 11
Total 3.439,0 100,0 3.033,3 100,0

Como se puede ver, los programas de inversiéon social, incluyendo las transferencias
condicionadas en efectivo, que focalizan a familias en condiciones de pobreza a través de
una prueba para verificar su situacion de ingreso y que estan disefiados con el objetivo

'8 Para mas informacién y acceso a EQxIS consultar http:/www.iadb.org/xindicators/
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de romper el circulo vicioso de pobreza por medio de sinergias entre nutricion, educacién
y salud, son el elemento més importante de esta cartera. Asf, por ejemplo, el BID aprobd
en 2004 un préstamo de USS1.000 millones para el programa Bolsa Familia de Brasil y en
2005 un apoyo de USS700 millones al Plan familias de Argentina. Los subsidios mone-
tarios condicionados proporcionados como parte de este Gltimo programa ayudarédn a
alrededor de 500.000 familias pobres a mantener a sus hijos en la escuela y a tener acceso
a servicios béasicos de salud.

El Banco tiene procesos e instrumentos como los Planes de Accion para Combatir
la Exclusién Social por Motivos Raciales o Etnicos para guiar: las actividades en cuanto al
fortalecimiento de la capacidad para responder a los desaffos que implica la inclusién
social; la expansion de los esfuerzos de investigacion y recoleccion de informacién como
base de la programacion y del disefio de operaciones; y la ampliacién de la cartera de
proyectos de inversién e inclusion social. Esta cartera incluye proyectos que intentan
mejorar la integracion de las poblaciones excluidas (por ejemplo, en educacién, salud,
infraestructura bésica y desarrollo regional) y apoyar el desarrollo de legislaciéon contra
la discriminacién, entre otros aspectos. A manera de ilustracion, la cartera fomenta la
diversidad en educacién en Brasil, el desarrollo regional de comunidades indigenas y
afrodescendientes (Chile, Panamé, Honduras), y la adaptacién del transporte urbano a
las necesidades de personas con discapacidad en varios pafses.

El Banco fomenta la coordinacién interagencial en materia de politicas de inclusién:
es uno de los miembros fundadores de la Consulta Interagencial sobre Raza y Pobreza en
Ameérica Latina y el Caribe y del Grupo de Trabajo Interagencial sobre Desarrollo Indigena,
que retnen a las principales agencias multilaterales y regionales.

Para la implementaciéon y expansion de sus actividades de inclusién social, el Banco
cred en 2004 un fondo especificamente dedicado a promover la inclusién de grupos indi-
genas, afrodescendientes, personas afectadas por VIH/SIDA, personas con discapacidad
y mujeres pobres. El Fondo de Inclusion Social cuenta con el apoyo del gobierno noruego
como fundador, quien aceptd recientemente expandir su apoyo a la luz de los resulta-
dos obtenidos hasta la fecha. La configuracién de donantes del fondo ha incluido a la
agencia britanica DFID y, ahora, a Canada. (Paralelamente, DFID ha aportado recursos a
través del denominado Fondo Enlace para apoyar la agenda de inclusion social en Cen-
troamérica.) El Fondo de Inclusion Social apoya la preparacion de nuevos proyectos y la
gestiéon del conocimiento.!” Tiene en ejecucién més de 25 programas de cooperacidon
técnica que han preparado: una estrategia de sensibilizacién masiva en temas de discri-
minacién (esto incluye videos transmitidos en cadenas como CNN y MTV); el disefio de
una metodologia de participacion de grupos étnicos en el censo nacional de Nicaragua
2005; la recoleccién y analisis de datos sobre discapacidad en 12 paises de la Regién;

19 Una base de datos sobre discapacidad (una condicién que aflige entre el 10% y el 15% de la poblacién
de la Regién) ha sido desarrollada recientemente y esté disponible en www.iadb.org/sds/discapaci-
dad. La incidencia de pobreza y exclusién es més alta entre los discapacitados que en el resto de la
poblacién.
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insumos al disefio de politicas afirmativas para afrocolombianos; y la creacién de un
observatorio para recolectar, organizar y diseminar informacién sobre afrobrasilefios,
entre otros aspectos.

A finales de 2005, se aprobd la creacién del Fondo Multidonante de Integracion de
Género con una contribucién inicial del gobierno de Noruega. El Fondo apoya el finan-
ciamiento de recursos técnicos dirigidos a la incorporacién de elementos de género en
los proyectos de préstamo financiados por el Banco. En ese area, el BID cuenta con una
politica sobre Mujer en el Desarrollo desde 1987 que compromete al Banco a apoyar a
los paises miembros en sus esfuerzos para lograr una mayor integracion de la mujer en
todas las etapas del proceso de desarrollo y a mejorar su situacion econdmica.

El progreso en la integracion de temas de la mujer y de género en los programas y
proyectos ha sido sostenido en los Gltimos afios. Entre 2004-2005 se adoptaron algunas
medidas institucionales dirigidas a reforzar la perspectiva de género y a fortalecer la
contribucién del Banco a la igualdad entre hombres y mujeres: se aprobé el primer Plan
de Accion del BID para la Integracion de Género para el periodo 2003-05; la Unidad de la
Mujer en el Desarrollo cambié de nombre por el de Unidad para la Igualdad de Género
en el Desarrollo; y se inici6 la elaboracién de un Marco Estratégico para la Igualdad de
Género que orientard la accion del Banco para reforzar su contribucién a la igualdad de
género en América Latinay el Caribe. Entre 2004 y 2005 el Programa de Apoyo al Liderazgo
y Representacion de la Mujer (PROLID) aprobé actividades por un monto de USS1,63 mi-
llones que apoyan la mayor efectividad y acceso de las mujeres a posiciones de decisiéon
politica. Las actividades desarrolladas incluyeron la creacion de redes entre mujeres en el
poder ejecutivo gubernamental, el entrenamiento de mujeres jévenesy el financiamiento
de proyectos dirigidos a lideres indigenas y a la mayor participacién de mujeres en los
partidos politicos.

El BID, como lo demuestra este resumen de actividades, esta ampliando la escala de
programas de inversion y de cooperacion técnica y concertacion de actores en materia de des-
igualdad. Los préstamos en sectores prioritarios se han diversificado hacia una serie de
areas innovadoras con el fin de ampliar las intervenciones exitosas. Los enfoques en salud
y educacidn, por ejemplo, han cambiado en los Gltimos diez afios desde la concentracién
primordial en infraestructura a la priorizacién del fomento institucional, la ampliacién
de la cobertura y la mejora de la calidad de los servicios brindados a la poblacién de
bajos recursos. La cartera de cooperacién técnica y las coaliciones con pafses y entida-
des donantes también se ha diversificado. El programa EUROsociAL es un ejemplo: fue
establecido conjuntamente por la UE y el BID como resultado de los acuerdos estableci-
dos en Guadalajara. El programa se inicié con un presupuesto de 30 millones de euros,
con el objetivo de contribuir al intercambio de experiencias y buenas practicas entre la
UE y los pafses de ALC. Se establecieron cinco sectores prioritarios (salud, educacion,
justicia, fiscalidad y empleo). Los proyectos son ejecutados por consorcios integrados
por entidades publicas de la UE y socios de ALC. El BID apoya el desarrollo del programa,
contribuyendo experiencia y capacidad analitica en la identificacién de buenas préacticas
en las dreas de salud, educacion, justicia y fiscalidad.
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Infraestructura basica economica y social

El BID esta orientando su accién en el sector urbano y de infraestructura basica a la reduc-
cion de las barreras en el acceso a servicios y fuentes de empleo. Las operaciones desarrolladas
en los Gltimos afios siguieron una orientacion “territorial” o espacial, lo que implica cana-
lizar las inversiones hacia las areas de las ciudades donde se concentran los barrios pobres
y los mayores déficits de servicios. Esto conduce a la necesidad de abordar los problemas
en forma multisectorial para estimular sinergias entre componentes complementarios y
lograr efectividad en las respuestas ofrecidas a la poblacién. El Banco busca implementar
este enfoque en la accién sectorial en infraestructura basica, que comprende las areas
de saneamiento (agua y alcantarillado), transporte urbano, vivienda y mejoramiento de
barrios. La actividad crediticia del BID en estos sectores (aprobaciones) se elevé a USS
751 millones en 2004 y 2005.

La concentraciéon de la poblacién en asentamientos precarios, generalmente ubi-
cados en la periferia de las ciudades y con dificultades de acceso a centros de empleo y
servicios urbanos basicos, es una de las manifestaciones palpables de la fragmentacién
social. Con el objetivo de fomentar el mejoramiento de la situacion habitacional de las
capas pobres de la poblacién, el BID apoya activamente los esfuerzos de los pafses de
la Regién para ofrecer soluciones eficaces. Este apoyo se basa en una concepcién del
papel del gobierno como facilitador de los mercados de vivienda de forma que estimule
la produccién y financiamiento de viviendas accesibles a todos los estratos de ingreso.
Las operaciones del Banco que apoyan el enfoque facilitador son mas complejas que los
antiguos préstamos para vivienda, que se concentraban en la construccién de viviendas o
la produccién de lotes con servicios para familias de bajos ingresos. Los programas més
recientes, que incluyen distintos componentes como mecanismos de financiamiento y
la regularizacién de la propiedad del suelo, requieren de un proceso de implementacién
bien coordinado e involucran a una variedad de agencias ejecutoras y reguladoras.

La inversién en transporte ptblico para fomentar la accesibilidad de los barrios donde
viven los pobres es fundamental como elemento de una estrategia de fomento de empleo.
Asimismo, los servicios que facilitan el acceso de los pobres a los centros laborales—en
particular el transporte ptblico—son vitales para permitirles acceder a oportunidades
de trabajo, de educacién y otros servicios, reducir tiempos de locomocién, y mejorar su
productividad e ingreso.

Empleo

Las politicas y programas del mercado laboral pueden servir para complementar y apoyar
la inversién privada y el clima de negocios para promover el crecimiento del empleo. Los
programas que ayudan a adecuar més eficientemente a los trabajadores con potenciales
empleos y aumentar su productividad son elementos clave de los aportes del BID en
materia de flexibilizacién de los mercados de trabajo y la creacién de empleo.
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En los dltimos diez afios, el apoyo crediticio del BID a las politicas y programas para
el mercado laboral se ha elevado a US$5.000 millones (contando las contrapartidas na-
cionales). En linea con su agenda de politicas laborales, el apoyo del BID en 2004 y 2005
se ha dirigido hacia la creacién de programas piloto para poner a prueba nuevos enfoques
hacia los programas de mercado laboral, incluyendo el mejoramiento de los vinculos con
la demanda del sector privado, el fortalecimiento de los ministerios de trabajo, y el ensayo
de modelos adaptados a grupos excluidos (como jévenes, mujeres, personas con discapaci-
dad) que tienen dificultades especificas en el mercado laboral. EI BID y los gobiernos de la
Regién fueron pioneros en el uso del modelo de capacitacién para jévenes, a fin de ayudar
a grandes grupos de joévenes en desventaja para que se inserten en el mercado laboral. El
modelo combina una capacitacién con clases presenciales con pasantias en empresas. Las
evaluaciones de impacto de programas correspondientes en Chile y Argentina demuestran
que los jévenes (particularmente las mujeres) participantes han tenido tasas mas altas de
insercion laboral que los de un grupo de control (Giordano et al., 2005).

El BID apoya también préstamos ejecutados por los ministerios de trabajo para
mejorar las politicas y los programas en el mercado laboral. Estos préstamos apoyan
simultaneamente nuevos programas de formacién competitiva, la reforma y/o la moder-
nizaciéon de sistemas de intermediacion y la agilizacién de la informacién, asi como el
anélisis y la vigilancia regulatoria del mercado laboral. En un programa en México el BID
apoya la capacitacion de adultos para puestos de trabajo, la capacitacion de trabajadores
desempleados, el apoyo al servicio nacional de empleo, el fortalecimiento del ministerio
de trabajo, y la creacién de un observatorio para el seguimiento de las tendencias clave
del mercado laboral. Otras operaciones bajo este enfoque o enfoques parecidos han sido
aprobadas para Reptblica Dominicana, Pert y Panama.

Un conjunto de nuevas operaciones més pequefias se esta dirigiendo hacia el for-
talecimiento de los vinculos entre el mercado laboral, la educacién, y la dimensién anti-
pobreza y social. Un proyecto en Bahamas combina capacitaciéon y educacion e incluye un
programa de transicién de escuelas hacia el trabajo. Proyectos en otros paises fomentan la
educacién bésica y vocacional para jévenesy adultos o incorporan un componente para el
mejor funcionamiento del mercado laboral dentro de un programa social mas amplio.

En términos de operaciones de cooperacion técnica y no financieras, el BID otorgd
subsidios de apoyo a nuevos programas y metodologias piloto en mercados laborales
que, una vez probados, pueden contribuir a realizar programas nacionales mas amplios,
ademas de proporcionar lecciones y potenciales aplicaciones para otros paises de la
Regidn. En este sentido, se ha trabajado en estandares de certificacién de capacidades
e intermediacién laboral; trabajo infantil; capacitaciéon sectorial; y capacitacién para
mujeres. Estos esfuerzos piloto buscan experimentar con programas laborales que estén
especificamente adaptados a la Regidn, cuya caracteristica principal es su gran oferta de
trabajadores de baja calificacién, que habitualmente operan fuera del sistema formal.
La integracién de estos trabajadores dentro de un sistema de capacitacion y educacion
continuo es esencial para la futura competitividad de las economias de la Regién y para
progresar en la reduccién de la pobreza.
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Gobernabilidad

Una actividad emblematica del BID ha sido la publicacién de los libros La politica importa:
democracia y desarrollo en América Latina y, en 2006, La politica de las politicas piiblicas,
obra que analiza los mecanismos institucionales y sistemas politicos que operan en
América Latina y que dan forma a las funciones y los incentivos de diferentes actores. A
la vez, junto con la OEA, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, el Instituto
Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral, y otras organizaciones, el BID
ha venido apoyando diversas actividades orientadas al fortalecimiento del sistema de
partidos politicos. Ademas, el BID ha organizado numerosas reuniones regionales en 2004
y 2005 con organizaciones de la sociedad civil y aprobd una Estrategia para Promover la
Participacion Ciudadana en las actividades de la institucion.

El Banco ha venido reforzando su actividad crediticia y técnica en el campo de la
gobernabilidad y ha continuado fomentando didlogos de politicas para identificar lineas
promisorias de reforma institucional. Las lineas principales de actividad apoyadas en
los dltimos dos afios han sido: reforma y modernizacién de la administracién publica,
incluyendo la reforma del sector financiero y capacidad fiscal de los gobiernos; reforma
y fortalecimiento del sistema judicial; modernizacién y fortalecimiento institucional y
técnico de los érganos legislativos; fortalecimiento de las instituciones electorales y del
régimen de partidos politicos; fortalecimiento institucional y técnico de los procesos
de descentralizacién; fortalecimiento institucional y técnico de las agencias de supervi-
sién, regulacién y control; y promocién de la cultura democrética y de la participacion
ciudadana en la formulacién de politicas publicas. El Cuadro 4 refleja la distribucién de
préstamos aprobados.

Distribuciéon de préstamos para reforma y modernizacion del Estado, 2004-2005
(En millones de USS)

2005 % 2004 %
Reforma y apoyo al sector publico 99,5 9,4 663,7 75,2
Reforma del sector financiero 835,2 79,0 125 14,2
Reforma fiscal 47,9 4,5 43 4,9
Politicas de descentralizacion 51,6 49 30,4 3,4
Modernizacién y administracion de la Justicia 49 0,5 3 0,3
Planificacion y reforma del Estado 0 0,0 0 0,0
Modernizacién parlamentaria 3,9 0,4 4,8 0,5
Sociedad civil 0 0,0 0 0,0
Apoyo a la politica comercial 13,9 1,3 0 0,0
Administracion publica electrénica 0 0,0 13,2 1,5
Total 1.056,9 100,0 883,1 100,0
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Desde Guadalajara, el BID aprobé maés de cien proyectos nacionales y regionales
de cooperacién técnica no reembolsable destinados a la modernizacién del Estado por
un monto que supera los USS20 millones. La finalidad de estos proyectos es introducir
conceptos y operaciones innovadoras basadas en las cuatro areas de la Estrategia de Mo-
dernizacion del Estado: sistema democratico; estado de derecho; gestién publica; y estado,
mercado y sociedad. En estas cooperaciones técnicas se abordan cuestiones tales como la
seguridad de los ciudadanos, la participacién de la sociedad civil, el gobierno electrénico,
la administracién tributaria y la politica fiscal, por medio de diversas actividades tales
como talleres financiados por proyectos, seminarios, cursos y publicaciones orientados
a generar consensos entre los actores involucrados en los procesos.

Con el objetivo de mejorar la efectividad en el desarrollo aumentaron en 2004 y
2005 las actividades de fortalecimiento de la capacidad del sector publico de los paises
miembros prestatarios con la introduccién de técnicas de gestion por resultados en los
organismos ejecutores de proyectos financiados por el Banco. En este sentido, el instru-
mento interactivo en la Web GWIT (Governance Web Interactive Tool)*® proporciona una
interfaz facil de usar para tener acceso a la mayorfa de los indicadores de dominio piblico
relacionados con la gobernabilidad democratica.

Financiamiento

La Declaracién de Guadalajara incluye como tema el financiamiento para el desarrollo.
Al respecto cabe recordar que el BID es la principal fuente de financiamiento multilateral
en la Regidn, especialmente para los paises més pequefios, lo que, dentro de la demanda
articulada por los gobiernos, le ha permitido ampliar la escala de programas en areas de
intervencion vinculadas con la cohesién social. En 2004 y 2005 el BID continud desarro-
llando instrumentos especificos de crédito bajo su Nuevo Marco de Financiamiento que fue
disefiado para otorgar mayor flexibilidad y efectividad a la actividad crediticia del Banco.
Entre estos instrumentos se pueden mencionar la facilidad sectorial para el desarrollo
institucional, los préstamos en funcién de resultados (que son préstamos de inversién
que se desembolsan cuando se han logrado los resultados de desarrollo o productos
del programa respectivo), el programa de reactivacién de finanzas para el comercio in-
ternacional, la facilidad de reconstruccién de emergencia, y la modalidad de préstamos
de enfoque sectorial amplio (SWAP por su sigla en inglés). Muy recientemente, en marzo
de 2006, se han creado dos fondos con un potencial importante para catalizar beneficios
en términos de la reduccién de pobreza: el fondo para la prevencion de desastres naturales,
cuyo obijetivo es facilitar el desarrollo de técnicas, politicas y programas de manejo del
riesgo de desastres naturales, y el fondo para la preparacion de proyectos de infraestructura,
cuyo objetivo es fomentar actividades de preinversién que respalden el incremento de
inversiones en el ambito de la infraestructura. En abril de 2006, fue aprobada la ampliacion

20 En construccién.
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(del 5% al 10%) del alcance de la facultad para el financiamiento ofrecido por el Banco sin
garantias soberanas. Esta innovacion aumentara la capacidad del Banco de trabajar con
un espectro amplio de clientes, sectores y proyectos, incluidos los puramente privados y
los que se enmarcan en la dimensién de las asociaciones publico-privadas, asi como los
que si bien pertenecen al sector publico, estan desprovistos de garantia soberana.

Es razonable pensar que la ampliacién y flexibilizacion de los instrumentos financieros
del BID beneficiardn la escala de su actividad crediticia en todos los sectores, incluyendo
los relevantes para la cohesidn social.

El resumen de actividades ofrecido en esta seccién deja constancia de que el Banco esté
fuertemente presente en campos directamente ligados al fomento de la cohesién social. El
Banco ha apoyado esfuerzos integrales dirigidos a promover la equidad y reducir la pobreza
y ha orientado una parte significativa de sus esfuerzos hacia la concertacion de actores,
la coordinacién, y el fomento de consenso respecto a como abordar de forma eficiente y
efectiva el fortalecimiento de la cohesién social.

Alaluz del anélisis presentado en este documento, la Regién presenta todavia gran-
des desafios particularmente en materia de desigualdad, pobreza, exclusién de ciertos
grupos, informalidad del empleo, y progresividad y efectividad del gasto. Por esta razén,
el Banco ha ido poniendo cada vez més énfasis en la importancia de la medicién de la
efectividad en el desarrollo, lo que se ha traducido en un aumento de la proporcién de
préstamos evaluados en sectores vinculados con la cohesién social. Las inversiones en
indicadores y datos necesarios a la evaluacién estan hoy empezando a producir resultados.
Cabe destacar, como ejemplo de los resultados que arrojan los ejercicios de evaluacién,
el éxito de las transferencias condicionadas en efectivo en actuar sobre la reduccién de
la pobreza y desigualdad.

Por supuesto, el Banco es sélo uno entre un conjunto de actores y fuerzas, y la pro-
duccién de resultados es el producto de muchos factores que van més allé del alcance
del BID. Sin embargo, el hecho de que una parte substantiva de su cartera se concentre
en sectores vinculados con la reduccién de pobreza, desigualdad y exclusién, la mejora
de la calidad y el acceso a los servicios, asi como el fortalecimiento institucional, es por
sf mismo indicativo del peso especifico que estén teniendo los esfuerzos realizados en
la Regidn para trabajar hacia una mayor cohesion social. Indudablemente, la Regidén esté
realizando avances, despertando a su paso el interés de otras regiones en desarrollo
que estan siguiendo con atencién aspectos de esta evolucién como posibles ejemplos
a imitar.

30



LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE m

Reflexiones finales

El concepto de cohesidn social es invocado cada vez con mayor frecuencia en el debate
sobre cémo fomentar un crecimiento con equidad y sostenible, y cdmo crear sociedades
incluyentes y maés resistentes. Dentro del marco de la Comunidad Europea (CE) y tam-
bién del Consejo de Europa, la cohesidon social es un objetivo explicito de las politicas
de desarrollo. En ALC, el BID estd apoyando un programa importante de inversiones,
cooperacion técnica y coordinacién de actividades con objetivos sectoriales directa-
mente relacionados con la cohesién social. Ademés se han llevado a cabo una serie de
iniciativas en este sentido, las cuales reposan en la nocién de cohesidn social, segtin se
elaboré en la seccién anterior. Recientemente, el BID y la CE han decidido colaborar de
forma mas estrecha en este &mbito, haciendo de la cohesién social un tema prioritario
de su alianza estratégica.

A pesar de esta preocupacion creciente, el concepto de cohesién social ha carecido
de una definicién operativa que le permita diferenciarse de las nociones de pobreza, des-
igualdad y exclusién, y por tanto que no aparezca como un subproducto de las mismas.
Una definicién con tales caracteristicas debe permitir monitorear los avances a través de
indicadores concretos, sin que por ello el concepto se convierta en un totum revolutum
en el que se dé cabida a tantos componentes que se pierda el sentido de propdsito. Con
estas preocupaciones en mente, en este documento se ha intentado producir un concepto
relativamente palpable, ofreciendo una definicién operativa y realizando un esfuerzo hacia
la construccién de un indice que nos permita examinar los vinculos que existen entre los
niveles de cohesidn social y ciertos productos generados por el desarrollo.?!

Los resultados de este ejercicio han sido presentados en paginas precedentes. Con
la definicién de cohesidn social en mano, nos pudimos acercar al objetivo sefialado, es-
perando que el analisis sirva como estimulo y punto de partida para trabajos posteriores.
Los resultados presentados apuntan efectivamente hacia un vinculo entre las condicio-
nes que determinan, por un lado, el grado de cohesién de una sociedad y, por el otro,
su capacidad de crecimiento econémico, competitividad, facilidad para adaptarse a los
cambios y responder de forma flexible a las demandas de mercados cada vez més exigen-
tes, asf como su capacidad para la innovacién tecnolégica, y la posibilidad de consolidar
un sistema democrético eficaz. Dicho esto, en lo que sigue se exploraran algunas de las
implicaciones para la elaboracién de politicas publicas, asi como los posibles espacios
de colaboracién futura con la CE.

Como primera reflexion cabe interrogarse sobre el papel del Estado en estos procesos.
Se puede decir que, si bien los Estados tienen una funcién clave en la primera dimensién
de la cohesién social que concierne la distribucién de oportunidades —provision de bienes

2 En el futuro, nuevos esfuerzos tendrén que orientarse hacia el perfeccionamiento y la consolidaciéon
del mismo (ver Apéndice 1).
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publicos como seguridad, educacién, servicios basicos y politicas y programas redistribu-
tivos— el Estado tiene un papel marginal en lo que respecta a la segunda dimension, la
del capital social, en la que probablemente su principal funcién se limita a la de ser un
buen facilitador. Es precisamente en el fortalecimiento del capital social donde el papel
de la sociedad civil es clave, como se ha argumentado.

En la bisqueda de factores que contribuyan a la consolidacién de los logros de de-
sarrollo en América Latina, este documento concluye que, para llegar a la sostenibilidad
tanto del crecimiento acelerado como del desarrollo en un sentido méas amplio de la
palabra, los paises tienen que ser capaces de generar avances concretos en materia de
cohesidn. Esto, a su vez, implica tener una cierta idea de las prioridades, o dicho de otra
manera, supone identificar aquellos factores que son capaces de desencadenar circulos
virtuosos de crecimiento y desarrollo.

Por la propia idiosincrasia de América Latina, que la convierte en la regién mas
desigual del mundo, una de las primeras tareas a las que la Regidn tiene que enfrentarse
es la de reajustar la estructura de distribucidén de oportunidades entre los individuos.
Los niveles altos de desigualdad y fragmentacién social son producto de (y fomentan)
un mercado laboral y un sistema educativo que sub-invierte donde més se necesita. La
Regidn tiene que invertir en capital humano, concentréndose especialmente en aquellos
grupos para los que las brechas de acceso son mayores, asi como crear condiciones de
proteccién social para los mas pobres, los informales y los desempleados. La inversiéon
en sistemas de educacién de calidad més competitivos contribuira a crear oportunidades
de participacion y movilidad social, principalmente para los jévenes, lo que tendrd muy
probablemente un impacto en los indices de conflicto y violencia.

América Latina necesita flexibilizar los mercados de trabajo y fomentar la creacién
de empleo como elementos de una estrategia para dotarse de una mejor capacidad de
respuesta al mercado que evoluciona constantemente. Las economias desarrolladas y
en desarrollo alrededor del mundo han mostrado grandes diferencias en su capacidad
doméstica para la innovacién y el cambio. Los pafses del Sudeste Asiatico han invertido
en capital humano de forma sistemaética, logrando ventajas comparativas significativas
en su capacidad de adaptacién a nuevos mercados y en el disefio de areas sostenibles.
América Latina, en cambio, ha dedicado relativamente poca atencién al desarrollo del
capital humano y a las exigencias de una estrategia de creacién de empleo y de fomento
de la movilidad laboral, lo cual se evidencia en su limitada adaptabilidad. Pocos paises
en la Regién han avanzado en la actualizacién de sus mercados laborales para poder
posicionarse con firmeza de cara al futuro. Cuando la Regién ha crecido, el “contenido
de empleo” ha sido bajo, y eso ha contribuido a mantener la desigualdad.

Mayor cohesidn social implica una renovacién de los sistemas e instituciones edu-
cativos y laborales, marcos regulatorios que combinen fiabilidad con flexibilidad para
estimular el crecimiento de las empresas y del mercado laboral, politicas sociales eficientes
para disponer de una fuerza de trabajo preparada pero también protegida, y finalmente
sistemas que estimulen de forma continuada la innovacion y el aprendizaje. Para ello
tienen que mejorarse la eficiencia y muchas veces la legitimidad de las instituciones
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responsables del disefio y de la ejecucién de las politicas publicas, ofreciendo servicios
de calidad, y buscando asociaciones estratégicas con otros actores, tanto del sector pri-
vado como de la sociedad civil, siempre que dichas alianzas persigan un aumento de la
eficiencia en beneficio del usuario.

El informe Facing the Challenge: The Lisbon Strategy for Growth and Employment (Comunida-
des Europeas, 2004) pone énfasis en la falta de compromiso y voluntad politica como uno
de los principales obstaculos para lograr el objetivo establecido por la Unién Europea en
la estrategia de Lisboa de conseguir, dentro del espacio europeo, economias dindamicas
y competitivas, mas basadas en el conocimiento y capaces de asegurar un crecimiento
sostenible a través de la creacidon de méas y mejor empleo y de mayores niveles de cohe-
sién social.

Para fortalecer su resistencia y ser capaz de anticipar y adelantarse a los cambios,
América Latina tiene que asumir el compromiso firme de trabajar hacia sociedades mas
cohesionadas. Institucionalmente, la apropiaciéon politica del objetivo de cohesién social
por parte de los Estados implica: a) poner en marcha mecanismos que articulen de forma
consistente la relaciéon entre medios y fines; b) realinear las politicas para que se ajusten
al objetivo establecido, asi como c) asociar a los diferentes actores —sector privado,
sociedad civil y ciudadanfa en general— para que cooperen en el proyecto comdn. Lo
anterior supone que los cambios en las prioridades tienen que verse consistentemente
reflejados en los presupuestos publicos. Fortalecer las capacidades para la innovacién y
el cambio, que van a tener un impacto a su vez en la competitividad de las economfas y en
su crecimiento, implica consagrar una parte sustantiva del presupuesto a investigacién,
infraestructura, educacién y formacién.

La voluntad politica tiene que concretarse en las estrategias de inversién de los pai-
ses. La experiencia europea muestra que las declaraciones de intencidn tienen que ser
acompafadas por dotaciones de recursos consistentes con los objetivos establecidos. La
Unién Europea es consciente de que el éxito de la integracion depende del mantenimiento
de una cohesién econémica y social suficiente entre los Estados miembros. El concepto
se puede facilmente aplicar al marco intraestatal. El grado de integracién de un Estado,
y por tanto su capacidad de proyectarse econémicamente hacia el exterior, dependera en
gran medida de los vinculos que se generen entre las partes que lo constituyen. El fomento
de esta capacidad debe ser una prioridad para los pafses de la Regién. No hay que olvidar
que para trabajar hacia una mayor cohesién interregional, la Unién Europea invierte més
de un tercio de su presupuesto general en los llamados fondos estructurales.

La integracién del Estado requiere de instituciones sdlidas, eficientes y dotadas
de recursos que consigan articular, disefar, alinear y generar consensos tanto entre los
principales actores publicos, como entre éstos y la ciudadania.

Politicas publicas mas efectivas, que afecten positivamente los niveles de cohesién
social, deben ser concebidas con un enfoque integral, lo que supone tener en cuenta el
sistema de relaciones que mantienen los diferentes actores, sean estos politicos, econé-
micos o sociales. Toda nueva politica ptblica implica ganadores y perdedores potenciales.
Teniendo esto en cuenta, la cohesién social es necesaria para generar la confianza y pa-
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ciencia que la implantacion de dichas reformas requiere. Los ciudadanos necesitan creer
en otros ciudadanos, sentirse de alguna manera parte de la misma empresa colectiva y
confiar en las instituciones del Estado para poder justificar las eventuales pérdidas que
las reformas supongan en el corto plazo.

Para ello, es importante trabajar en la construccion de sinergias entre el Estado y la
sociedad, buscando por un lado la complementariedad entre los sectores publico y priva-
do, y estrechando por el otro los lazos que existen entre el ciudadano y las instituciones
publicas. Al generar vinculos cooperativos entre los individuos se incrementaran las exter-
nalidades positivas del capital social, lo que se traducira en mayores niveles de cohesién,
que se veran a su vez reflejados en mayor potencial de desarrollo para los paises.

Tal como se indicé arriba, los niveles y patrones de desigualdad entre los pafses de
la Regién son muy diferentes. Por ello, politicas publicas, estrategias y acciones seran
diferenciadas en cada caso. Los pafses deberdn priorizar sus acciones en los sectores
social, laboral, de infraestructuray fiscal, asf como en el fortalecimiento de los procesos
politicos y de las instituciones, con el fin de maximizar su potencial de desarrollo a tra-
vés de una mayor distribucién de oportunidades y de capital social; es decir, una mayor
cohesién social.

Finalmente, de todo lo anterior se pueden identificar espacios en los que la asocia-
cién estratégica BID/CE puede encontrar terreno fértil de cooperacién que repercuta de
forma efectiva en el desarrollo de la Regién. Para empezar, y por las razones expuestas,
mas esfuerzos son necesarios en materia de pensamiento, siendo uno de los objetivos
claves el perfeccionamiento de indices y medidas de cohesién que permitan monitorear
avances y debilidades potenciales dentro de los sistemas. La CE tiene el valor agregado
de la experiencia en la construccion europea, en la que la cohesién econémica y social
han sido una fuerza motora. El BID por su parte posee la experiencia de trabajar en, con
y para la Regién, y ha ido paulatinamente situando en el centro de sus prioridades los
temas que aqui se han discutido.

Por otro lado, en el ambito concreto de la accién, ambas instituciones tienen cier-
tamente un papel que jugar tanto en el apoyo a los Estados para el mejoramiento de sus
estructuras de distribucion de oportunidades como en el fortalecimiento de la sociedad
civil, motor en la creacién de externalidades positivas de capital social. Por tanto, ac-
ciones conjuntas —o al menos coordinadas— se pueden contemplar, y serfan de hecho
deseables para asegurar la consistencia de las intervenciones.
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APENDICE 1
Estructura y metodologia utilizada
para la construccion del indice de cohesion social

El indice de cohesidn social propuesto en este documento esta compuesto por dos compo-
nentesy cuatro subcomponentes. Los dos componentes son Distribuciéon de Oportunidades y
Capital Social. Los dos subcomponentes de Distribucién de Oportunidades son la Estructura
Socioecondmica y la Estructura Politica. Los dos subcomponentes de Capital Social son:
Externalidades Positivas y Externalidades Negativas. Cada uno de los subcomponentes y
los sub-indices asociados se componen a su vez de un conjunto de variables intermedias,
seglin el esquema introducido en el texto principal de este documento.

El componente de la distribucién de oportunidades intenta capturar los sesgos en
materia de oportunidades que pueden surgir entre los individuos. El componente del
capital social, a su vez, se refiere a las relaciones entre los individuos, pudiéndose supo-
ner que las oportunidades que la sociedad ofrece a cada uno de sus miembros no son
indiferentes al tipo de relaciones que los individuos van a mantener entre si.

Sociedades con altos niveles de desigualdad probablemente sean propensas a
generar relaciones no cooperativas entre aquellos individuos que tienen acceso y los
que son excluidos del acceso a recursos. Por ejemplo, la desigualdad ha sido asociada
empiricamente con conflictos, malestar social e inestabilidad politica (Alesina y Perotti,
1996; Perotti, 1996). También la desigualdad de ingreso parece estar relacionada con altos
niveles de criminalidad (Fajnzylber et al., 2000). Lo mismo ocurre con la relacién entre
la fragmentacién etnolingtifstica y el grado de polarizacién y la incapacidad de cooperar
en la produccién de bienes publicos, conceptos todos relacionados con el segundo com-
ponente de la cohesidén social. Al mismo tiempo, se puede suponer que los individuos
que desarrollan sentimientos de desconfianza interpersonal e intergrupal crecen en el
resentimiento contra una sociedad y un Estado que les priva de oportunidades reales
de desarrollarse.

El primer subcomponente de Distribucién de Oportunidades —la estructura socioeco-
némica— contiene cinco indicadores: incidencia de pobreza, coeficiente de Gini, tamafno
de la clase media, coeficiente de Gini educativo y movilidad intergeneracional.

En este subcomponente se hizo un esfuerzo para capturar las desigualdades en ma-
teria de oportunidades y las brechas potenciales que pueden surgir como consecuencia
de divisiones étnicas y lingtiisticas. Sin embargo, ciertos indicadores disponibles no estan
actualizados y otros, a nuestro juicio, tampoco consiguen reflejar de forma adecuada la
gama de factores que pueden generar diferencias en materia de oportunidades entre
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los grupos sociales. Por estas razones, no se incluyé en el indice ningln indicador de la
fragmentacién etnolingiiistica.

El segundo subcomponente de Distribucién de Oportunidades —Ila estructura poli-
tica— incluye dos indicadores: igualdad ante la ley y sesgos en participacién politica.

El primer subcomponente del Capital Social —externalidades positivas— incluye
cinco indicadores: actividad en organizaciones, confianza interpersonal, confianza en
las instituciones publicas, confianza en los politicos y capacidad fiscal. El segundo sub-
componente —externalidades negativas— contiene tres indicadores: conflicto en las
relaciones trabajadores-empleadores, victimas de delitos y tasa de homicidios (por cada
100.000 habitantes).

Para el cédlculo del indice de cohesién social, una vez obtenidos los valores de las
fuentes indicadas en el Apéndice 2, las variables intermedias fueron estandarizadas en
una escala de 0 a 1, para lo cual se tomaron como minimos y maximos los valores tedri-
cos de cada variable (x—=min / max—min). Una vez estandarizadas todas las variables, en
aquellos casos en los que el signo era inverso a la I6gica de la relacién a mayor valor de
la variable mayor cohesién social, se reinvirtieron los valores (1—x).

Con las variables estandarizadas se procedié a calcular el valor de cada uno de los
cuatro sub-indices, como promedio de la sumatoria del valor de las variables que los
componen. Finalmente se calculé el indice de cohesién social como promedio de la
sumatoria del valor de los sub-indices que 1o componen. El valor hipotético del indice
de cohesién social y de cada uno de los sub-indices que lo componen oscila entre 0y 1
puntos (nula y méxima cohesién social, respectivamente).

Este esfuerzo completa otro trabajo que ha sido realizado dentro del BID, en el
que también se analiza y operacionaliza el concepto de cohesidn social. Jarque, Mejia
y Luengas (2005) desarrollaron un indice basado en cuatro componentes: pobreza,
igualdad de oportunidades, exclusion y solidaridad. Estos componentes y los indica-
dores correspondientes tienen varios aspectos en comun con los presentados en este
documento. Un criterio central en el desarrollo del indice en el trabajo citado fue la
posibilidad de estudiar la evolucién del indice en el tiempo. Se concentra por tanto en
el uso de datos objetivos o “duros” disponibles de forma recurrente a lo largo del tiempo
y que seguirdn estando disponibles en el futuro. En el presente documento se ofrece
una definicién mas completa de la cohesidn social, cuyas dimensiones conceptuales
—entre las que se encuentran las externalidades positivas y negativas del capital social
y la distribucién de oportunidades politicas— son dificiles de capturar a través de indi-
cadores cuantitativos. Por tanto, el indice presentado aqui utiliza extensivamente datos
basados en percepciones extraidas de encuestas de opinidn, tanto de la poblacién en
general como de ejecutivos y empresarios. A pesar de las diferencias en la especificacién
de los componentes del indice y de los indicadores concretos utilizados, la correlaciéon
entre los dos indices es muy elevada (0,87), el ordenamiento de los paises es similar,
aunque no idéntico, y los resultados de las correlaciones con indicadores de desarrollo
son comparables.
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La arquitectura del presente indice es consistente con la definicién de cohesién social
que se ha manejado. La eleccién de los indicadores incluidos para medir cada uno de
los subcomponentes responde tanto a razones conceptuales, desarrolladas previamente,
como de disponibilidad de datos comparables para los 18 paises de la Regién!. Se han
utilizado los puntos de observacién o promedios plurianuales més recientes disponibles,
entre los anos 2001-2005. En el calculo del indice se ha optado por dar el mismo peso
a cada uno de los subcomponentes —estrategia consistente con la definicién— lo que
implica una ponderacién indirecta de los indicadores, dado que a mayor nimero de in-
dicadores en el subcomponente, menor el peso relativo individual de cada uno de éstos
en el valor final del indice.

Una vez construido el indice en funcién de estos criterios se han realizado analisis
de sensibilidad. Una opcién alternativa a dar la misma ponderacién a cada uno de los
cuatro subcomponentes —estructura socioecondémica, estructura politica, externalidades
positivas y externalidades negativas del capital social— es la de dar el mismo peso a los
indicadores individuales. Se volvié a calcular el indice de cohesién social primero com-
putando el promedio de todos los indicadores, y luego calculando indices eliminando
sucesivamente del analisis un indicador a la vez. Finalmente se calculé el valor de las
correlaciones entre el valor obtenido en la especificacion final del indice de cohesién
social con la que se ha trabajado en este documento y las otras especificaciones. El valor
de las mismas oscila entre 0,97 y 0,99, lo que quiere decir que el indice es poco sensible
a cambios de especificacion, y por tanto la posicién de los paises no se ve significativa-
mente modificada por la inclusién de ciertos indicadores.? Lo anterior implica que los
indicadores de cohesién social seleccionados son consistentes entre si, y estdn midiendo
dimensiones del concepto que parecen formar parte de un sistema por el que una mejor
distribucién de oportunidades a nivel individual va a tener repercusiones positivas sobre
las externalidades que se producen en materia de cohesién social.

Los indicadores politicos e institucionales utilizados en el indice de cohesién social
son conceptualmente independientes de los indicadores utilizados para medir la gober-
nabilidad democrética.

Futuros trabajos hacia la consolidacion de un indice de cohesién social tendran que
orientarse esencialmente en tres direcciones: (i) la reflexién a nivel conceptual sobre la
arquitectura y ponderacion de las subdimensiones e indicadores; (ii) el desarrollo de in-
dicadores conceptualmente validos y confiables que permitan medir con mayor precision
cada una de las dimensiones; y (iii) la validacién del indice de cohesién extendiendo la
muestra de paises a otras regiones del mundo y replicandolo en el tiempo.

' No se han incluido los paises del Caribe porque no hay encuestas de opinién comparables al Lati-
nobarémetro.

2 La Unica excepcién viene con la exclusion de tasas de homicidios y ello se debe a la ausencia de
datos para dos pafses: Bolivia y Pert (0,87).
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APENDICE 2
Definicion de las variables y
fuentes de informacion

indice de cohesién social

Incidencia de pobreza

Se empled la incidencia de pobreza determinada con base en lineas nacionales de pobreza,
indicador calculado por la CEPAL. Los datos sobre la incidencia de pobreza se tomaron de
Jarque, Mejfay Luengas (2005). Las fuentes utilizadas en este estudio son CEPAL (2004b) y
CEPAL (2002).

Coeficiente de Gini

Se utiliza el coeficiente de Gini calculado en CEPAL (2003), que se refiere a la desigualdad
en los ingresos equivalentes de los individuos de un determinado pafs. Los datos sobre
el Indice de Gini se tomaron de Jarque, Mejfa y Luengas (2005).

Tamaiio de la clase media

La medida de tamafio de la clase media se determina a partir de la sumatoria del por-
centaje del total de ingresos que ganan los deciles 3, 4, 5, 6 y 7 de la poblacién. Fuente:
CEDLAS/Banco Mundial, 2006.

Coeficiente de Gini educativo

Este indicador se calcula a partir de la distribucién del nivel de escolaridad alcanzado
por la poblacién mayor de 15 afios de edad. La fuente de este indicador es Jarque, Mejia
y Luengas (2005).

Movilidad intergeneracional

Este indicador se basa en informacién extraida de las encuestas de hogares. Compara
ciertas caracteristicas de padres e hijos, concentrandose en adolescentes entre 16 y 20
afios. Fuente: Behrman et al., 2001.

Igualdad ante la ley

Este indice estd basado en una pregunta del Latinobarémetro de 2003 y 2005: “¢ Dirfa Ud.
que los (nacionalidad) son iguales ante la ley?” Las respuestas posibles a estas preguntas
son: (1) Mucho, (2) Bastante, (3) Poco, (4) Nada. Se calculé la media de las respuestas de
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cada pafs. Estas medias se normalizaron en una escala de 0 a 1 basada en el rango de las
respuestas posibles a la pregunta. Luego estos valores normalizados fueron invertidos
para que los valores mayores indicaran mayor igualdad ante la ley. Finalmente se calcu-
16 un promedio de los resultados para 2003 y 2005. Esta pregunta no formé parte de la
encuesta de 2004. Fuente: Latinobarémetro, 2003 y 2005.

Sesgos en participacion politica

El indice de sesgos en participacion politica estd basado en las respuestas a varias
preguntas de Latinobarémetro, 2005. Se calcularon dos sub-indices y luego el prome-
dio. El primer sub-indice esté formado por una pregunta sobre la participacion de los
entrevistados en las elecciones presidenciales mas recientes en sus paises: “Digame,
¢votd Ud. en las tltimas elecciones presidenciales? Si o No.” El primer sub-indice es la
proporcién de respuestas afirmativas a la pregunta. El segundo sub-indice esta formado
por cuatro preguntas relacionadas con formas maés informales de participacién politica:
1. “¢Habla de politica con los amigos?”; 2. “;Trata de convencer a alguien de lo que Ud.
piensa politicamente?”; 3. “¢Trabaja para un partido o candidato?”; 4. “¢Trabaja por un
tema que lo afecta a Ud. o a su comunidad?”. Las respuestas posibles a estas preguntas
son: Muy frecuentemente, Frecuentemente, Casi nunca, y Nunca. El sub-indice resulta
del promedio de las medias de las respuestas, normalizadas en una escala de 0 a 1. El
indice de participacion politica es el promedio de los dos sub-indices. Fuente: Latino-
barémetro, 2005.

Actividad en organizaciones

El indice del nivel de actividad estd basado en una pregunta de Latinobarémetro 2005
acerca del tipo de organizaciones sociales en las que participan los encuestados: “¢En
cuales participa Ud. activamente o hace trabajo voluntario?”. El indice representa el pro-
medio de la cantidad de tipos de organizaciones en que participan los encuestados en
cada pafs. Fuente: Latinobarémetro, 2005.

Confianza interpersonal

Se basa en la siguiente pregunta de Latinobarémetro: “Hablando en general, ¢dirfa Ud.
que se puede confiar en la mayorfa de las personas o que no se puede confiar en la mayo-
ria de las personas o que uno nunca es lo suficientemente cuidadoso en el trato con los
demds?”. Para 2003, 2004 y 2005 se ha calculado la fraccion de todos los encuestados que
responden que “se puede confiar en la mayoria de las personas”. El indice es el promedio
de los tres afios. Fuente: Latinobarémetro, 2003-2005.

Confianza en las instituciones publicas

Este indice promedia las respuestas a la pregunta acerca de la confianza que los en-
cuestados tienen en una serie de instituciones del Estado: “Por favor, mire esta tarjeta
y digame, para cada uno de los grupos, instituciones o personas mencionadas en la
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lista, cuanta confianza tiene usted en ellas: mucha, algo, poca o ninguna confianza”. El
indice de confianza en las instituciones incorpora las respuestas relacionadas con las
siguientes instituciones: el Congreso, el gobierno, los partidos politicos, las Fuerzas
Armadas, el Poder Judicial, y la policfa. Para 2003, 2004, y 2005 se calcula el promedio
de las respuestas para cada institucién en cada pafs, el cual se normaliza en una escala
de 0 a 1 invertida de manera que los valores mayores impliquen mayor confianza. El
indice final es el promedio de los valores de los tres afios. Fuente: Latinobarémetro,
2003, 2004 y 2005.

Confianza en los politicos

Este indicador se basa en la siguiente pregunta de Latinobarémetro 2005: “En general
se puede confiar en que la gente que conduce el pais hara las cosas correctamente. ¢Ud.
dirfa que esta muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo?”. El
promedio de las respuestas en cada pafs se normalizan en una escala de 0 a 1 basada en
los rangos minimos y maximos del indicador. Después se calcula el inverso para que los
nimeros mayores signifiquen mayor confianza. Este indice fue calculado Ginicamente con
base en el Latinobarémetro 2005 ya que la pregunta no fue incluida en las encuestas de
2003 y 2004. Fuente: Latinobarémetro, 2005.

Capacidad fiscal

Este indicador estd compuesto por el promedio de dos indicadores. El primero es la dife-
rencia entre el nivel real de recaudacion de impuestos como porcentaje del PIBy el nivel
estimado de recaudacién de impuestos como porcentaje del PIB que se puede predecir
considerando el nivel de PIB per capita de los paises. Los valores estan normalizados en
una escalade 0 a . El nivel de recaudacion de impuestos viene de Lora, 2006 (que utiliza
los informes de las agencias estadisticas de los paises). El nivel de PIB per cédpita se ha
tomado de World Development Indicators (Banco Mundial, 2006).

El segundo indicador esta basado en la siguiente pregunta del Global Competitiveness
Report (Executive Opinion Survey) del World Economic Forum: “El sistema de impues-
tos en su pafs es: I=altamente complejo y distorsivo para la toma de decisiones de las
empresas, 7=simple y transparente”. Este indicador se incluye bajo la hipdtesis de que a
menor cohesidn social mayor ineficacia en la estructura de la recaudacién. El indicador fue
calculado tomando el promedio del valor de las respuestas para cada pais, normalizando
este valor de 0 a 1. Fuente: World Economic Forum, 2006.

Conflicto en las relaciones trabajadores-empleadores

Se basa en la siguiente pregunta del Global Competitiveness Report (Executive Opinion
Survey) del World Economic Forum: “Las relaciones trabajadores-empleadores en su pafs
son: 1=generalmente confrontacionales, 7=generalmente cooperativas”. El promedio de
respuestas en cada pafs fue normalizado en una escala de 0 a 1 basada en los rangos
minimos y méaximos del indicador. Fuente: World Economic Forum, 2006.
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El conflicto laboral también se puede medir a través de datos objetivos, como el
nimero de dfas perdidos por causa de huelgas como proporcién del nimero de dias de
trabajo por afio. Sin embargo estos datos no estan disponibles para la mayoria de los
pafses de la Regién, especialmente para afios recientes.

Victimas de delitos

Basada en la siguiente pregunta de Latinobarémetro: “¢Ha sido Ud. o alguien en su familia
asaltado, agredido, o victima de un delito en los tGltimos doce meses?”. El indice es la
proporcién de todos los encuestados que responden que si. Esta proporcién se calcula a
través del promedio de los resultados de las encuestas de 2003, 2004, y 2005. El resultado
fue invertido para que los valores mayores indiquen niveles mas bajos de victimas de
delitos. Fuente: Latinobarémetro, 2003, 2004 y 2005.

Tasa de homicidios

Se trata de la tasa de mortalidad causada por homicidio por cada 100.000 habitantes.
Para cada pafs se utilizé el afo con los datos mas recientes disponibles. Estos fueron
normalizados en una escala de 0 a 1 basados en un minimo de 0 y un maximo de 62, que
es la tasa més alta encontrada a nivel mundial. Fuentes: Organizacién Mundial de la Salud,
2003; la tasa de homicidios para Guatemala proviene del PNUD Guatemala; la tasa para
Honduras proviene del Departamento de Estado de Estados Unidos.

Indicadores de desarrollo

Crecimiento economico

Promedio de crecimiento anual del PIB per capita en el periodo 1990-2003. Fuente: World
Development Indicators (Banco Mundial, 2006).

Competitividad

Global Competitiveness Index. El indice estd compuesto de tres indices: el indice de
tecnologia, el indice de instituciones publicas y el indice del ambiente macroeconémico.
Estos indices estan compuestos por sub-indices construidos con base en una combina-
cion de respuestas a preguntas de una encuesta administrada a empresarios y de datos
“duros” de varias fuentes. Fuente: World Economic Forum, 2006.

indice de tecnologia

El indicador esta compuesto de dos o tres sub-indices dependiendo de si el pals esta
considerado como un lider en el drea de innovacion tecnoldgica. Para los paises que no lo

42



LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE m

son, el indice de tecnologfa esta compuesto por el sub-indice de innovacidn, el sub-indice
de la capacidad para recibir transferencias tecnoldgicas, y el sub-indice de tecnologfa de
informacién y comunicacién. El peso del primero es 1/8, el del segundo es 3/8, y el del
tercero es 1/2. Estos sub-indices son construidos con base en una combinacién de res-
puestas a preguntas del Executive Opinion Survey y de datos “duros” de varias fuentes.
Fuente: World Economic Forum, 2006.

Eficiencia en los procesos de formulacion de politicas
Este indice esta construido con base en tres indicadores:

indice de efectividad del gobierno

Esta medicién combina en un indice conjunto muchos de los indicadores disponibles
relacionados con la efectividad gubernamental, incluidos aquellos relacionados con la
estabilidad de poder del gabinete de ministros, la calidad de la burocracia, tales como el
papeleo, el gasto innecesario del presupuesto de gobierno, etc. Este conjunto de indica-
dores, provenientes de varias fuentes, fue creado a través de una técnica estadistica de
componentes inadvertidos con anterioridad (unobserved components model). Los indica-
dores considerados incluyen algunos basados en encuestas y otros que son evaluaciones
de expertos. Fuente: Banco Mundial: http://www.worldbank.org/wbi/governance/data.html
y Kraay et al., 2003.

Eficacia de las politicas piublicas

Este indicador calcula en qué medida las politicas reflejan un uso social y econémica-
mente productivo de los recursos escasos. Estd basado en dos componentes. El primero
(“gasto gubernamental innecesario”) proviene de una pregunta del Executive Opinion
Survey del World Economic Forum. El segundo mide si los recursos estan concentrados
en donde son mas efectivos y proviene de la encuesta State Capabilities Survey realizada
por el BID. Fuente: Stein et al., 2006.

Funcionamiento de las instituciones publicas

Este indicador esta basado en el promedio de todas las respuestas dadas a la siguien-
te pregunta de Latinobarémetro: “En términos generales, ¢cudl dirfa usted que es su
opinién sobre el funcionamiento de las instituciones publicas? ¢Usted dirfa que fun-
cionan muy bien, bien, regular, mal o muy mal?”. El indicador se calcula tomando el
promedio de los valores de las respuestas para cada pais, normalizando este valor de
0 a 1, considerando el rango posible de 1 a 5 de las respuestas y, luego, invirtiendo el
puntaje normalizado, de modo que los nimeros mas altos indican las opiniones mas
favorables acerca del funcionamiento de las instituciones publicas. Fuente: Latinoba-
rémetro 2005.
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Calidad de las politicas de desarrollo
Este indice esta formado por cuatro indicadores:

Efectividad del gobierno en reducir la pobreza y la desigualdad

Basado en las siguientes preguntas del Global Competitiveness Report (Executive Opinion
Survey): “¢En su pafs, los esfuerzos del gobierno para reducir la pobreza y tratar la des-
igualdad del ingreso son: 1=ineficaces, 7=eficaces?” El indicador fue calculado tomando
el promedio del valor de las respuestas para cada pafs, normalizando este valorde O a 1.
Fuente: World Economic Forum, 2006.

Confianza en que el dinero de los impuestos sera bien gastado

Basado en una pregunta del Latinobarémetro 2005: “En general respecto de los impuestos,
¢tiene usted confianza en que el dinero de los impuestos sera bien gastado por el Esta-
do? ¢Si o no?”. El indicador es la proporcién de aquellos que respondieron “Si”. Fuente:
Latinobarémetro, 2005.

Control de la corrupcién

Esta medicién combina en un indice conjunto muchos de los indicadores disponibles
relacionados con el control de la corrupcién. Este conjunto de indicadores, provenientes
de fuentes diferentes, fue realizado a través de la técnica estadistica conocida como mo-
delo de componentes inadvertidos con anterioridad (unobserved components model). Los
indicadores considerados incluyen algunos basados en encuestas y otros en evaluacio-
nes de expertos. El indicador del Banco Mundial estd normalizado a una escalade O a I,
basada en los minimos y maximos encontrados en las muestras globales de los pafses.
Fuente: Banco Mundial: http:.//www.worldbank.org/wbi/governance/data.html. Para una
descripcion del indicador consultar Kraay et al., 2003.

Corrupcion de los funcionarios piblicos

Basado en las respuestas a la siguiente pregunta del Latinobarémetro 2005: “Imaginese
que el total de los funcionarios publicos en (pafs) fueran 100 y usted tuviera que decir
cuantos de esos 100 cree que son corruptos. ¢Cuantos dirfa que son corruptos?”. El
indicador se calcula a través de la proporcién promedio de la cantidad de funcionarios
publicos que los encuestados afirman que son corruptos, normalizada a una escala de 0
a 1. Fuente: Latinobarémetro, 2005.
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Capacidad de blindaje contra eventuales choques politicos
Este indice estd compuesto por cuatro indicadores:

Estabilidad politica y ausencia de violencia

Esta medicién combina indicadores basados en encuestas y sondeos realizados por ex-
pertos. El indicador del Banco Mundial estéd normalizado a una escala de 0 a 1, basada en
los minimos y maximos encontrados en las muestras globales de los pafses. Fuente: Banco
Mundial: http://www.worldbank.org/wbi/governance/data.html y Kraay et al., 2003.

Estabilidad de las politicas piiblicas

Este indicador mide la magnitud en que las politicas publicas tienden a mantenerse es-
tables a través del tiempo. Estéd basado en seis indicadores. El primero es la desviacién
estandar del Fraser Index of Economic Freedom para el pafs. Los dos indicadores siguientes
se derivan de preguntas realizadas en el Executive Opinion Survey del World Economic
Forum. El primero de estos refleja la medida en que los cambios politicos o legales han
debilitado la capacidad de planificacion de las empresas. El segundo se relaciona con la
magnitud con la cual los nuevos gobiernos cumplen compromisos y obligaciones con-
tractuales de regimenes previos. Los tres indicadores finales estédn delineados a partir de
preguntas del State Capabilities Survey llevado a cabo por el BID. La primera pregunta de
esta encuesta se ocupa de la capacidad del Estado para fijar y mantener prioridades entre
objetivos contradictorios. La segunda consulta es sobre la medida en que los gobiernos
aseguran la estabilidad de las politicas. La tercera pregunta es sobre el alcance del Esta-
do para establecer y mantener compromisos internacionales. En el Informe del BID, los
seis componentes se encuentran normalizados a una escala de 1 a 4 y el indice esté en
la media de los seis. Normalizamos este indice a una escala de 0 a 1 para colocarlo en la
misma escala de los restantes indicadores utilizados. Fuente: Stein et al., 2006.

Escala de desarrollo democratico

Basado en la siguiente pregunta de Latinobarémetro 2005: “Con la siguiente escala de 1
a 10, le pedimos evaluar cuan democratico es (Pafs). El “1” quiere decir que (Pafs) no es
democréaticoy el “10” quiere decir que (Pafs) es totalmente democréatico.  Dénde pondria
usted a (pais)?”. El indicador se calculd con base en las medias de cada pafs, normalizadas
en una escala de 0 a 1. Fuente: Latinobarémetro, 2005.

La democracia es el mejor sistema de gobierno

Basado en la siguiente pregunta de Latinobarémetro 2005: “Esté usted muy de acuerdo (1),
de acuerdo (2), en desacuerdo (3), o muy en desacuerdo (4) con la siguiente afirmacién:
La democracia puede tener problemas, pero es el mejor sistema de gobierno”. El indica-
dor se calculé con la media de cada pafs, normalizada en una escala de 0 a 1 e invertida,
de manera que el valor mas alto implica una confianza mayor en la democracia. Fuente:
Latinobarémetro, 2005.
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