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Prélogo

%

HeraLpo Mufioz
Subsecretario General de la ONU y Director Regional’
para América Latina y el Caribe del PNUD

1 Estado esté de regreso en el centro del debate politico y en la

agenda gubernamental de América Latina. En nuestra regién
se busca mds Estado, incluyendo méas y mejor gasto ptiblico. El
impacto compatativamente mds limitado de la crisis global en La-
tinoameérica se ha debido, en buena medida, a la regulacién estatal
de la banca y a la implementacién de politicas macroeconémicas
contraciclicas.

En general, gobiernos de distinto signo politico reafirman la
necesidad de un Estado activo, ya sea en la lucha contra la crimi-
nalidad y la inseguridad, o bien en el combate a la pobreza.

En el PNUD hemos estudiado el tema del Estado desde la
perspectiva de la gobernabilidad y el desarrollo humano. Hemos
realizado informes nacionales sobre la Estatalidad, y ahora, en el
presente libro, abordamos la situacién de la Ciudadania Social y
Politica en América Latina en la primera década del siglo XXI.

La regién ha entrado en una nueva fase, dejando atras las
décadas de hegemonia de la consigna “Estado minimo-mercado
méximo”, caracteristica del neo-liberalismo. De hecho, durante la
ultima década se ha creado en América Latina un cierto consenso
sobre cuatro principios: i) el acceso equitativo a derechos socia-
les, en términos de un universalismo efectivo aunque gradual; ii)
la solidaridad en el financiamiento de las politicas sociales; iii) la
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efectividad en el fortalecimiento o renovacién de la instituciona-
lidad politica y piiblica; y, iv) la participacién y un mayor control
ciudadano.

Una mayoria de los latinoamericanos percibe Democracia y
Estado como dos caras de la misma moneda. Los mismos resul-
tados de los procesos electorales asi lo demuestran. Las elites po-
liticas electas reflejan esta percepcién y reciben el mandato para
impulsar politicas ptblicas més activas.

En América Latina hay un mejor Estado, un Estado que equi-
libra la necesaria presencia del mercado, pero hoy en dia existen
més demandas sociales al Estado, mas aspiraciones de las clases
medias que requieren pensar en la bisqueda de pactos sociales
para enfrentar el futuro.

Emerge un concepto de Ciudadania Social que no sélo se aso-
cia con bienestar material, sino también con dignidad humana,
justicia social y libertades positivas orientadas al desarrollo de las
personas. -

La evidencia empirica otorga ademds una sélida base a la pro-
posicién de que es posible un Estado mucho més protagénico en el
esfuerzo por expandir tanto la Ciudadania Social como la Politica.
La evidencia también demuestra que el Estado en construccién no
es puramente un Estado asistencialista. Se vislumbra un Estado
de Ciudadania, en el marco de politicas e instituciones de caricter
estructural y con un fuerte componente de garantias a los derechos
ciudadanos.

¢Qué estd pasando en materia social en la regién? Entre otros
aspectos destacan los siguientes:

* La ampliacién de la cobertura de las politicas ptblicas de
proteccién y activacién social, y de subsidios. Hay un ma-
yor gasto social sustentado por un incremento de la carga
tributaria, més reasignaci6én de partidas.

* Crecimiento de las transferencias condicionadas para la su-
peracién de la pobreza.

* La implementacién de sistemas innovadores en cuanto a la
calidad y cobertura de la seguridad social, para la infancia,
la tercera edad y las mujeres.

* El desarrollo de redes de seguridad para sectores impor-
tantes de la fuerza de trabajo.

* El establecimiento y desarrollo de instituciones estatales y
ptiblicas de concertacién y didlogo social.
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Por otra parte, en el &mbito politico en la regién se observan
las siguientes tendencias:

* Experiencias participativas con avances para el desarrollo
de una cultura ciudadana en sentido amplio.

¢ Cambios relevantes en el rol e imagen ptiblica del Estado,
en algunos aspectos revertiendo la década de hegemonia
del pensamiento centrado en el mercado. La encuesta La-
tinobarémetro 2010 revela una demanda por mas Estado
para proveer seguridad, empleo, educaci6n y salud.

* Activismo politico, retorno del debate y la participacién
politica, en tanto, paralelamente, contintia la desconfian-
za y el desapego respecto de las instituciones politicas, los
partidos, y las modalidades de representacién tradicional.

Se asiste asi a un retorno de lo politico, conjuntamente con
una todavia no resuelta crisis de legitimidad y desvalorizacién de
la politica.

En este estudio sostenemos que un problema recurrente es
que cuanto mayores son los problemas de exclusién politica y so-
cial, menores son las capacidades estatales para enfrentarlos.

Al respecto, hemos iniciado el desarrollo de una medida
cuantitativa innovadora, el Indice de Ciudadania Social (ICS), el cual
incluye mediciones respecto al acceso al empleo formal, salud,
educacién, medio-ambiente sano y pobreza, que refleja una ima-
gen de progreso en la regién.

Si bien estamos en la etapa de verificacion y validacién, los
resultados obtenidos arrojan que todos los paises latinoamerica-
nos experimentaron un importante incremento en su ICS duran-
te el periodo analizado. La gran mayoria de los paises presenta
un relativo mejor comportamiento en salud y educacién que en el
ejercicio del resto de los derechos.

En comparaciones internacionales, se constata que América
Latina estd relativamente mejor que sus pares de otras regiones
en desarrollo en materia de acceso a la educacién y salud, y més
atrasada en materia de equidad y empleo formal. Empleo y equi-
dad —dos variables relacionadas— parece ser el reto de la regién,
especialmente en los paises con un menor ICS.

La historica heterogeneidad estructural de la regién y la alta
informalidad del empleo esténen la raiz de sus problemas de ciu-
dadania social e inequidad distributiva.
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Enfrentar este problema, asi como los otros de Ciudadania
Social, requiere seguir fortaleciendo=en recursos y efectividad—
las instituciones y politicas ptiblicas de la regi6n. Para ello es ne-
cesario un nuevo Contrato Social que permita hacer las reformas
institucionales requeridas para enfrentar con éxito las nuevas pre-
siones sobre el Estado que genera la demanda por derechos socia-
les y econémicos garantizados.

Dicho Contrato Social debe tener como contenido basico un
Pacto Fiscal y de Reforma del Estado; esto es, definir los recursos e
instituciones que aseguren efectividad y transparencia a las refor-
mas requeridas. Particularmente aquellas requeridas para aumen-
tar la cantidad y calidad de los empleos en la Region.

Alcanzar dicho Contrato Social requiere construir una mayo-
ria social y politica cuyo requisito indispensable es fortalecer la
voz de los actores que se beneficiardn de las reformas.

Respecto a la Ciudadania Politica, constatamos que América
Latina atraviesa por un proceso acelerado de expansién, tanto por
el més efectivo ejercicio de derechos politicos existentes, como por
la generacién de nuevos derechos. -

Pero, el proceso de expansién de Ciudadania Politica no es,
sin embargo, lineal. Los datos sobre participacién electoral, per-
cepciones.sobre democracia, actores e instituciones politicas mues-
tran una tensién subyacente: se constata que “la politica” ha vuel-
to a la agenda priblica en América Latina —tanto por su impacto
instrumental en la redefinicién de politicas sociales y econémicas,
como por su valor intrinseco en la reconstruccién o revalorizacién
de la democracia—; pero, persiste una profunda desconfianza so-
bre los actores e instituciones democréticos, fenémeno que se ma-
nifiesta desde la apatia electoral o institucional, hasta la moviliza-
ci6n en las calles y /o el llamado a la refundacién de constituciones
politicas.

El anélisis del Estado que hacemos en este estudio nos lleva a
concluir que si queremos dar respuestas a los principales desafios
de la Democracia de Ciudadania —es decir ampliar la Ciudadania
Social, mejorar la politica y enfrentar la inseguridad ciudadana—;
tendremos que construir un Estado de Ciudadania.

Un Estado de Derecho, y de derechos.

Nuestro estudio demuestra que los cimientos de este objeti-
vo —un Estado de Ciudadania— parecen estar ya establecidos.
Ahora resta construir sobre ellos.
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Este estudio frata sobre el desarrollo de la ciudadania social y
politica en América Latina durante la primera década del siglo XXI.
Lo ancliza como el desatio central que fienen los Estados nacionales
v plurinacionales en la regién. A partir de la ciudadania civil como
condicién basica, constata alli problemas serios, como ¢l de la
seguridad ciudadana, en cuya situacién no se ha registrado
progreso sino un claro retroceso en algunes. paises. Como lo indica
el titulo, en América Lafina sin embarge han fenido lugar
transformaciones v se han alcanzado impoertantes logros politicos y
sociales. En materia de democracia electoral, ordenamienio
macroecondmico y capacidad institucional, se han senlado las
bases que permilieron @ nuestros paises hacer frente a crisis
econémicas como la actual. Se hon podide imprimir giros
significativos respecto de la ampliacién de la cobertura de las
polificas publicas de profeccion y activacidn social, asi como innovar
v avanzar en el desarrollo de experiencias participativas,
contribuyendo ol progreso de la cultura ciudadana en un sentido
amplio. Estos ajustes han ido de la mano de un cambio en la
imagen que tradicionalmente predominaba en la regién respecio al
papel del Estodo, reflejando una progresiva demanda de mayor
profagonismo del mismo por parte de la ciudadania. Aqui
presentamos un diagnostico pero fambién recomendaciones de
cémo lograr lo que llemamos un Estado de Ciudodania.
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