Desigualdad y exclusién en América Latina.

Notas para la investigacion desde una perspectiva
historico-comparativa de ciudadania.

Inequality and Exclusion in Latin America.
Notes for Research from a Citizenship Historical-Comparative Perspective.

RESUMEN

En este articulo de investigacién se presentan
los abordajes tedricos, los supuestos y las hi-
pétesis de la primera fase de un proyecto de
investigacién, cuyo objetivo es abordar las des-
igualdades de América Latina desde un enfo-
que de ciudadania, con perspectivas histérica
y comparativa. En primer lugar, se introduce
el enfoque de ciudadania elegido, como una
estrategia analitica y normativa capaz de aislar
los resultados de las tensiones socioculturales,
sociopoliticas y socioeconémicas inherentes al
estatus de ciudadania en los Estados territo-
riales contempordneos. En segundo lugar, se
resumen las ideas generales disponibles sobre
los Estados territoriales latinoamericanos res-
pecto de estos tres campos, que identifican los
mecanismos esenciales de la inclusién proble-
mdtica y la alta desigualdad relativa. En tercer
lugar, se propone la doble estrategia histérica
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y comparativa para contribuir al estudio com-
binado de estos problemas con enfoque de
ciudadanfa.
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ABSTRACT

The article presents the theoretical aspects,
basic suppositions and main hypotheses of
the first phase to an ongoing research project
aimed at studying Latin American inequali-
ties, from a historical-comparative citizenship
perspective. In the first part, the citizenship
perspective is introduced as an analytical and
normative strategy capable of isolating the re-
sults of socio-cultural, socio-political and so-
cio-economic tensions inherent to the status of
citizenship in contemporary territorial states.
In the second part, selected general ideas are
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briefed, regarding problematic inclusion and
high inequality as the keys defining the situa-
tion and recent evolution of these three fields
of citizenship issues in Latin America. In the
third and fourth parts, the paper presents a
double set of indicators and hypotheses de-
signed to contribute to the knowledge of the
problem, from a citizenship perspective.
Keywords: Citizenship, Latin America, In-
equality, Exclusion, History, Comparative Stucly.

Introduccién

En este trabajo de investigacién comparto los
supuestos ¢ hipdtesis que animan el proyecto
de investigacién “Ciudadania y desarrollo en
América Latina: una propuesta de indices de
inclusién e igualdad en perspectiva histérico-
comparativa’'. Se trata de revisar la evidencia
disponible en el estudio de los niveles de des-
igualdad en América Latina, reorganizdndola
y profundizdndola con la ayuda del enfoque
de ciudadania, para contribuir al conocimien-
to y la comprensién de las formas y tendencias
de la exclusién socioeconémica, sociocultu-
ral y sociopolitica en los Estados territoriales
latinoamericanos contempordneos. El fin es
analitico: medir la intensidad de estos proble-
mas e identificar estructuras de largo plazo y
coyunturas criticas en su génesis y desarrollo.
Tiene también un sesgo normativo, del que
proviene la eleccién del término “ciudadania”:
servir de punto de referencia y soporte a las

1 El proyecto, que compartimos con Micaela
Diaz Rosdenz (UNSAM-FLACSO), ha co-
menzado en enero de 2019, gracias al apoyo
de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, sede Argentina, a través del Progra-
ma de Desarrollo Humano y del Instituto de
Investigaciones de Ciencias Sociales en Amé-
rica Latina (IICSAL). Agradezco a Mercedes
Botto (FLACSO) y a Marfa Cristina Ruiz del
Ferrier (UBA-FLACSO) por el interés y la in-

vitacién a compartir este material.
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politicas publicas que atacan los nicleos du-
ros de desigualdad material y simbélica en la
region.

La ciudadania es definida aqui como un
estatus, comun a todas las personas formal-
mente reconocidas como residentes por un
Estado territorial moderno, que determina un
piso comiin de bienestar socioeconémico, de
participacién sociocultural y de soberanfa po-
litica. Las garantias de ese estatus y de ese piso
estdn definidas por un conjunto de prerrogati-
vas condicionales que, en el Estado moderno,
se denominan derechos. La materializacién de
estas garantias estd efectivizada por interven-
ciones empiricas que el Estado realiza a través
de politicas publicas. Segin un conjunto de
juicios de valor que se generalizaron en to-
das las fases histéricas y formaciones sociales
que conocid este estatus, la ciudadania es mds
igualitaria e incluyente cuanto mayor es, y me-
jor distribuido estd, el bienestar socioecond-
mico comun; cuanto mds amplios y pluralistas
son las formas de participacién sociocultural;
y mis legitimos los instrumentos politicos de
representacion y soberania colectiva.

Pero, en la prictica, la relacién entre dere-
chos y efectos empiricos no es lineal. Conflic-
tos de diferente indole atraviesan la cuestion
de quiénes son ciudadanxs’ cudles son los
niveles colectivamente aceptables y deseables
de bienestar econémico minimo que pueden
o deben tener; qué simbolos y representacio-
nes definen su espacio sociocultural comtn
y cudl es su grado de tolerancia relativa a la

2 Mientras las instituciones especificamente
involucradas contintian debatiendo cudl es el
mejor modo de hacer més inclusivo al idio-
ma castellano, limitando el uso del masculino
como plural; para el autor de este trabajo de
investigacion el uso de la letra “x”, en donde

“0” podria ser “a”, cumple adecuadamente la

tarea, dejando a quien lee la mayor libertad

posible de interpretacion.
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heterogeneidad humana; cudnta soberania po-
litica detentan Ixs ciudadanxs y de qué modo
la ejercen; y cémo despliega la organizacion
estatal comun acciones para hacer efectivos
todos estos procesos. En perspectiva histérica,
la ciudadania 7eal es una sucesién de puntos
de equilibrio, o etapas de estabilidad relativa,
que muestran distintos niveles de desigualdad
en cada uno de los diferentes campos relevan-
tes para las sociedades humanas. Entre estos
puntos, situaciones de crisis marcan pérdidas
de legitimidad del equilibrio vigente y abren
el camino a reacomodamientos, mds o menos
dramiticos, no necesariamente mejores.

Esta descripcién de la naturaleza y de la
dindmica de la ciudadania es fcilmente uni-
versalizable (validable en cualquier Estado te-
rritorial moderno), pero tiene especificidades
que derivan de las caracteristicas de los Esta-
dos territoriales en cuestién. Las tensiones, los
puntos de equilibrio y las crisis, tienen parti-
cularidad en la universalidad, singularidades
entre las semejanzas.

Esta investigacién asume (i) que la regién
latinoamericana comparte suficientes rasgos
como para hacer interesantes e iluminadoras
a las miradas comparativas sobre la naturaleza
y la evolucién de los estatus de ciudadania de
sus Estados territoriales; (ii) que desde las alti-
mas décadas del siglo XX, el resultado de la su-
cesién de crisis y puntos de equilibrio ha dado
lugar a una etapa menos excluyente y desigual
para el estatus de ciudadanfa en los Estados
de la regién, atn sobre el trasfondo fuerte y
antiguo de inclusién problemdtica y alta des-
igualdad; y que (iii) la coyuntura presente, a
pesar de los aspectos poco alentadores que la
matizan, no representa un cambio sustancial
de tendencia, o por lo menos no todavia.

En este articulo de investigacidn se pre-
sentan de manera sucinta las aproximaciones
tedricas que enmarcan estos supuestos; se de-
sarrollan con la mayor profundidad posible
las principales hipétesis que la gufan; y se in-

troduce la estrategia con que serdn puestas a
prueba en los préximos meses.

1. Ciudadania

Ciudadania es hoy, en muchas lenguas, sind-
nimo de membresia o pertenencia, tanto en el
lenguaje corriente, como en el de las formas
juridicas que regulan a los sujetos de derecho
de un Estado territorial. En la literatura acadé-
mica’ el término tiene usos multiples; aunque
su forma mds habitual es la de concepto, cate-
gorfa o enfoque, usado para abordar, general-
mente de modo normativo, los problemas de
esta membresia o pertenencia como formas de
inclusion y participacién, asi como sus niveles
relativos de ignaldad /| desigualdad (Baubock,
2018: 3-4).

Buscando puntos en comun entre estxs
autorxs, es posible encontrar a la ciudadania
definida, mds o menos explicitamente, como
(a) una serie de representaciones (ideas e image-
nes, ordenadas en narrativas o relatos) acerca
de la universalidad e igualdad, derivadas del
modo en que se desarrollaron los conjuntos
de prerrogativas y obligaciones (hoy derechos
y deberes; Ishay, 2008; Gozzi, 2015) en la
membresfa o pertenencia de individuos a las
organizaciones politico territoriales dominan-
tes en el mundo contempordneo: los Estados
territoriales o Estados-nacién. Al interior de

3 Directamente, podemos encontrar definicio-
nes de este tipo en Walzer, 1970; Andrews,
1991; Riesenberg, 1992; Roche, 1992; Ro-
sanvallon, 1992 y 2015; Turner, 1993; Zolo,
1994; Beiner, 1995; Bendix, 1996; Heater,
1999; Magnette, 1996; Bottomore y Mar-
shall, 1998; Kymlicka, 2001; Andrenacci,
2003; Tilly, 2005; Somers, 2008; Leydet,
2017; y Baubéck, 2018. Indirectamente, en-
tre muchxs otrxs autorxs, en Donzelot, 1984;
Thom, 1995; Tilly, 1995; Birnbaum, 1996;
Giddens, 1996; Mann, 1997; Miller, 2007;
Skinner, 20105 y Gozzi, 2015.
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estas unidades, la ciudadania constituye (b) un
estatus material y simbdlico (una posicién en la
estratificacién social, en parte adquirida y en
parte adscrita®) cuya universalidad o igualdad
relativas dependen de situaciones histdricas con-
cretas, en las que las multiples representacio-
nes de pertenencia e igualdad se cruzan con
el modo en que funcionan efectivamente la
politica, la economia y la cultura.

Como membresfa sostenida por las re-
presentaciones y materializada en el estatus
de los miembros de una organizacién politi-
ca territorial, la historia de la ciudadania es
larga. Probablemente por la universalidad de
los asuntos que “transporta’, el término sigue
unido al problema de la pertenencia y la igual-
dad de los individuos a las organizaciones po-
liticas humanas desde hace mucho tiempo. Si
contamos desde su aparicién en las ciudades-
estado del Mediterrdneo antiguo, tiene unos
25 a 30 siglos (Heater, 1999). Si contamos
desde su desarrollo como categorfa juridica
de la antigua Roma (lo que en sentido histé-
rico es un poco mds preciso), unos 20 siglos
(Zolo, 1994). Incluso si sélo contamos desde
su vinculacién con los Estados territoriales
modernos y las formas politicas republicanas,

4 Estatus, castellanizacién de status, es un tér-
mino que numerosas corrientes de la antropo-
logia y la sociologfa del siglo XX populariza-
ron para denotar la posicién de un individuo
o de un grupo en el marco de una forma de je-
rarquia o de estratificacion el social. El estatus
es en parte adquirido (“ganado”) y en parte
adscrito (“recibido”) a partir de reglas forma-
les e informales, asf como del reconocimiento
activo por parte de otros individuos, grupos o
comunidades de pertenencia. Aunque no son
necesariamente incompatibles, histéricamen-
te “estatus” ha sido usado de modo diferente
a “clase” como forma de comprender las asi-
metrfas y la dindmica de la estructura social
(Kantzara, 2007).
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su desarrollo lleva al menos dos o tres siglos
(Riesenberg, 1992).

Como forma que toma el derecho de per-
tenencia a los Estados territoriales modernos,
si bien la ciudadania tiene un origen geogra-
fico y cultural definido en la cuenca del Mar
Mediterrdneo, se “universaliza” en la medida
en que es “portado” por un pufiado de Estados
europeos —en particular Portugal, Espana, el
Reino Unido y Francia— que dominan, orga-
nizan y reorganizan, directa o indirectamente,
la politica y la economia de la mayor parte del
planeta, entre los siglos XVI y XIX. Cuando
terminan las dos grandes guerras del siglo XX,
por imposicién imperial y/o emulacién estra-
tégica, todos los Estados territoriales del pla-
neta (incluso los no reconocidos) desarrollan
formas juridicas basadas en (o referenciadas a)
la ciudadania como membresia y estatus. En
todos ellos también, de diferentes maneras y
con diferentes intensidades, gran parte de las
tensiones y los conflictos politicos, sociales o
culturales se presentan o son canalizados como
tensiones de ciudadanta.

Los Estados territoriales son organizacio-
nes politicas territorialmente extensas, que
reclaman para s un tipo de control peculiar-
mente intenso de lo que ocurre en sus fronte-
ras (Badie y Birnbaum, 1991; Mann, 1997).
despliegan formas de control social notable-
mente abarcativas, que introyectan represen-
taciones y modelan conductas, de modos que
hubieran sido politica y tecnolégicamente im-
posibles en pasados no muy lejanos. Derivan
estos imperativos y justifican sus acciones pre-
sentdndose como organizaciones responsables
de la seguridad colectiva y del orden social,
como la mayor parte de las organizaciones po-
liticas territoriales de la historia. Pero, ademds,
se legitiman como Estados de ciudadanos,
“representativos” —emanaciones operativas de
la voluntad politica colectiva— y “garantes” de
formas materialmente sustantivas de inclusién
y justicia: pisos socialmente aceptables y razo-
nablemente igualitarios de bienestar material
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(Bottomore y Marshall, 1998). Hacia adentro
de sus fronteras, estos modos ciudadanos de
legitimidad generan apoyo directo (participa-
cién) e indirecto (aquiescencia), mientras que
hacia afuera facilitan (aunque no necesaria-
mente garantizan) el mutuo reconocimiento
entre Estados territoriales.

Para conseguir estos efectos de legitimidad
los Estados contempordneos despliegan mul-
tiples formas de poder organizacional (Mann,
1997 y 2012) que definen los aspectos empiri-
cos del estatus de ciudadania para “sus” inclui-
dxs. En este trabajo ordenamos estos efectos
segun las tres estrategias o funciones cldsicas
que propusiera T. H. Marshall: (aunque esto
sea s6lo a los fines analiticos): la inclusion socio-
cultural, sociopolitica y socioecondmica.

En primer lugar, frente a las tensiones
socioculturales cldsicas de los seres humanos
—tales como la pertenencia, la identidad, o
la relacién entre individuo y comunidad— la
ciudadania cultural contempordnea (Kymlic-
ka, 2001; Miller, 2007) ofrece un relato iden-
titario, formado por rasgos estilizados de per-
tenencia y estandarizados como modelos, asi
como narrativas que lo explican y legitiman.
Frecuentemente llamado “nacional”, el relato
unifica a los habitantes en una comunidad
imaginaria, mds o menos heterogénea y plu-
ral, de acuerdo a la manera en que se hayan
generalizado las formas de pertenencia (Gell-
ner, 1983; Anderson, 1993; Breuilly, 1994).
Se manifiesta en las distinciones relevantes en-
tre ciudadanos (religién, idioma, costumbres,
biotipos, pricticas sexuales) presentes en la au-
topercepcién colectiva, introyectadas a través
de las prdcticas educativas y de socializacién,
reproducidas a través de aparatos culturales,
y/o promovida o sostenida por leyes especifi-
cas (Turner, 1993). Se reflejan en multiples as-
pectos de la ciudadania como, por ejemplo, en
los mecanismos de naturalizacién o residencia
legal; o en las definiciones de homogeneidad/
heterogeneidad y monismo/pluralismo cultu-

ral de los sistemas educativos publicos (idio-
ma, religién, costumbres).

En segundo lugar, respecto de las tensiones
sociopoliticas cldsicas de los seres humanos en
torno a sus formas de organizar y ejercer poder
politico —quiénes lo tienen, cudnto tienen y
cémo lo usan— la ciudadania politica contem-
pordnea deriva del modo en que funcionan los
regimenes politicos: los mecanismos de distribu-
cién y estratificacién de funciones de gobierno
y administracion, equilibrios relativos, repre-
sentatividad y responsabilidad (accountability)
que tienen los Estados. En la tradicién norma-
tiva de los estudios de ciudadania, se asume
que estos mecanismos derivan de formas de-
mocriticas (tepublicanas o parlamentarias) de
organizacién politica (Requejo Coll, 2008).
Pero no sélo los regimenes democréticos estdn
organizados en términos de ciudadanfa. Para
tener una aproximacion a este problema, sirve
pensar a los regimenes politicos democrdticos
como poliarguias (Dahl, 1971; O’Donnell,
1998 y 2010). Las poliarquias son regimenes
en donde el poder politico no estd unificado.
Un conjunto de reglas enmarca la interaccién
de muchos poderes de diferente indole que
compiten y cooperan en la funcién guberna-
mental. Llamamos democrdticas a las poliar-
quias en donde la interaccién es un “juego
abierto”, con resultados razonablemente con-
tingentes. En el polo opuesto, formas de poder
centralizado en o por organizaciones y coali-
ciones especificas “cierran el juego”, limitando
el margen de resultados posibles. Llamados
“autoritarios” desde el campo “democrdti-
co”, estos regimenes politicos no desarrollan
menos estrategias de legitimacién ciudadana
sobre sus mecanismos de representacién. Los
regimenes politicos contempordneos ocupan
algtin lugar entre estos dos polos, definiendo
aspectos clave de la ciudadanfa tales como los
sistemas electorales, las formas de participa-
cién politica, o los mecanismos de circulacién
de la informacién publica.
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Finalmente, respecto de las tensiones so-
cioeconémicas cldsicas —cudnto bienestar ma-
terial hay disponible, para quiénes y segin qué
reglas— la ciudadania social contempordnea es
el resultado de los modos en que los Estados
regulan el desarrollo econémico que se produ-
ce en sus territorios e inciden sobre la distribu-
cién relativa de sus cargas y beneficios (Botto-
more y Marshall, 1998). Lo suelen hacer de
dos maneras, popularizadas en el lenguaje
académico informal como las dos “manos” del
Estado. Las politicas econémicas (de la mano
derecha) promueven el crecimiento constante
del bienestar material, mientras que las poli-
ticas sociales (de la mano izquierda) mantie-
nen una distribucién minima razonable de sus
resultados. Es dificil subestimar la centralidad
de estas “manos” del Estado contempori-
neo, independientemente del cardcter mds o
menos mercantil de sus economias. Definen
desde las formas de produccién y el costo de
sus factores (como el valor de la moneda o el
empleo), hasta el piso material de bienestar
accesible (servicios publicos, seguridad social
y politicas asistenciales). Estos mecanismos le-
gitiman al Estado como organizacién para Ixs
ciudadanxs.

La ciudadania contempordnea es vista,
entonces, como el resultado, en un momen-
to dado, del juego de tensiones y puntos de
equilibrio en estos tres campos clave. Los Esta-
dos contempordneos hacen “ofertas de ciuda-
danfa” —nacién simbdlica, republica politica,
bienestar comtin— que en la practica producen
puntos de equilibrio temporarios en un con-
tinuo de estas tres tensiones dindmicas que,
segiin este trabajo, son constitutivas de sus
respectivas sociedades. Si usamos metéforas
visuales populares, el enfoque de ciudadania
que se propone aqui busca obtener polaroids
de la situacién de estas tres tensiones constitu-
tivas, y peliculas del modo en que evolucionan
desde o hacia puntos de equilibrio o conflicto.

Conviene aqui diferenciar los aspectos
normativos de los aspectos analiticos del enfo-
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que propuesto, para tomar distancia de usos
mids lineales de “ciudadania® como sinénimo
de democracia, participacién, o inclusién so-
cial. En términos normativos (juicios de valor
positivo y negativo) por supuesto que el enfo-
que de ciudadania no es neutral. La subyacen
pardmetros que valoran positivamente la ma-
yor inclusién e igualdad de los arreglos socio-
culturales, sociopoliticos y socioeconémicos.
En términos analiticos, sin embargo, siempre
hay ciudadania, independientemente de los
niveles de inclusién e igualdad. Por ejemplo,
cuanto mds exitosos son los puntos de equi-
librio a través de los cuales los Estados terri-
toriales consiguen canalizar las tres tensiones,
més tiempo duran. Asimismo, no es dificil
imaginar cémo una crisis y transformacién de
las formas de ciudadanfa sobreviene cuando
las tensiones vuelven a acumularse catastréfi-
camente. Pero, ni los puntos de equilibrio son
necesariamente incluyentes o igualitarios (o
pueden no serlo en todos sus componentes),
ni las crisis son necesariamente momentos de
pérdida o zozobra de ciudadania.

Y ciertamente hay altos niveles de alea-
toriedad y provisoriedad de estos equilibrios
de ciudadania, en perspectiva histérica. Con-
flictos permanentes atraviesan la cuestion de
quiénes son ciudadanxs, qué simbolos y repre-
sentaciones definen su espacio sociocultural
comun, y cudl es su grado de tolerancia relati-
va a la heterogeneidad humana (por ejemplo,
en las cuestiones migratorias); cudles son los
niveles colectivamente aceptables y deseables
de bienestar econdmico minimo que Ixs ciu-
dadanxs deben tener (por ejemplo, en la cues-
tién de la pobreza y la asistencia social); cudn-
ta soberania politica detentan Ixs ciudadanxs
y de qué modo la ejercen (por ejemplo, en la
representatividad de la politica o en los préc-
ticas de corrupcién). Otra serie de conflictos
marcan la cuestién de cémo despliega la orga-
nizacion estatal acciones para hacer efectivos
todos estos procesos, con qué costos y pagados
por quiénes. ;Cémo se debe favorecer el creci-
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miento de una economia capitalista? ;Benefi-
ciando a quiénes y penalizando a quiénes? ;En
qué medida y por cudnto tiempo?

Adicionalmente, estos “puntos de equili-
brio” son inseparables de los niveles de capa-
cidad estatal (Mann, 1997 y 2012; Weaver y
Rockman, 1993; Evans, 1995). Los Estados,
en tanto organizaciones que despliegan inter-
venciones materiales o, como le llama Mann,
poder infraestructural sobre un territorio, pue-
den ser relativamente auténomos externos y
representativos de poderes internos; pueden
generar efectos materiales concretos amplios;
y pueden obtener legitimidad suficiente a par-
tir de esta eficacia. O sus poderes pueden estar
determinados por factores extraterritoriales o
paraestatales; pueden estar ocupados por elites
predatorias; pueden estar concentrados en (o
ausentes de) porciones de su territorio, o gene-
rando efectos para estratos sociales demasiado
especificos y restringidos; y pueden producir
legitimidad baja o, como en los Estados fa-
llidos, fragmentaria, inestable, o nula. Como
veremos, este es un asunto de especial
importancia cuando se analiza la ciudadania
en Estados territoriales “en desarrollo” (respec-
to de aquellos que consiguen mejores resulta-
dos socioecondmicos) o “periféricos” (respecto
de aquellos que concentran el control de varia-
bles clave de la economia y la politica global).

Nuestro proyecto de investigacién con-
centra su interés en el desarrollo de las formas
de ciudadania contempordnea en la regién la-
tinoamericana, que es una regién de Estados
territoriales periféricos y en desarrollo. Vea-
mos qué cosas le dan unidad y particularidad
a este universo de trabajo.

2. Ciudadania en América Latina

Los Estados territoriales del mundo contem-
pordneo, entonces, muestran formas histdrica
y geograficamente especificas de manifestacién
de las tensiones constitutivas de la ciudadania,
asi como modos propios de conseguir puntos
de equilibrio. Pero se trata de singularidades

en un trasfondo de semejanzas y patrones de
sorprendente familiaridad. ;Qué aspectos defi-
nen a la ciudadania latinoamericana?

Los Estados territoriales de Europa Occi-
dental universalizaron sus modelos de ciuda-
dania, por su capacidad de proyeccién comer-
cial y geopolitica, tanto hacia Europa Central y
Oriental, como hacia el continente americano.
En menor medida lo hicieron en Asia, en don-
de culturas antiguas y resilientes tenfan formas
propias de territorializacién politica y canali-
zacién de tensiones sociales que colisionaron
con las occidentales (Dirlik, 2010; Chang y
Turner, 2012; Vickers y Kumar, 2015); y en
Africa, adonde los Estados occidentales llega-
ron tarde y sélo de modo predatorio, generan-
do dimensiones de conflicto politico y social
previamente inexistentes (Mamdani, 1996;
Adejumobi, 2001; Dorman et al., 2007).

Las formas del régimen politico y las fun-
ciones estatales que se desarrollaron en las re-
giones americanas de colonizacién espafiola
y portuguesa —Iberoamérica o América Lati-
na— as{ como la forma en que procesaron las
tensiones de ciudadanfa, fueron productos de
una peculiar combinacién entre las herencias
institucionales coloniales, y los procesos de
creacion local y emulacién desarrollados por
los nuevos Estados (Sdbato, 1999; Andrenac-
ci, 2019). Las representaciones europeas de
igualdad y desigualdad sedimentaron en Amé-
rica Latina, subsumiendo y transformando
representaciones locales preexistentes. Las tra-
diciones juridicas e institucionales de Portugal
y Espafia se decantaron operativamente (en
el caso brasilefio) o se refundaron (en el caso
hispanoamericano) en la mitad meridional del
continente americano, luego de la implosién
de las metrépolis coloniales y la aparicién de
Estados territoriales republicanos e indepen-
dientes, en el siglo XIX. Al inaugurarse el siglo
XX, luego de decidida la suerte de las repi-
blicas caribenas (Cuba, Haiti, Puerto Rico y
Santo Domingo), los Estados territoriales de
la regién comenzaron a presentar procesos
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de definicién y redefinicién de sus estatus de
ciudadania.

Pero estos procesos s6lo gradualmente fue-
ron despegdndose de situaciones neocolonia-
les, por las cuales la construccién de modelos
de ciudadania permanecia ineludiblemente
entrelazada con poderes extraterritoriales. Si,
argumentablemente, los poderes extraterrito-
riales estdn presentes en cualquier historia na-
cional, en América Latina tuvieron magnitud
e intensidad alta. Para muchos, tuvieron caric-
ter determinante’. La segunda mitad del siglo
XX (luego de las crisis globales y las dos gue-
rras mundiales) fue el teatro de este gradual
“despegue”, en la medida en que las tensiones
internas de ciudadania se fueron transforman-
do en los factores determinantes de la evolu-
cién de los estatus nacionales de ciudadania.
Sin embargo, acaso sélo después del final de
la Guerra Fria, en los afios 1990, los Estados
latinoamericanos quedaron definitivamente
de cara a si mismos —es decir, de cara a sus
ciudadanxs—.

Desde la segunda mitad del siglo XX, atin
a pesar de los dramdticos conflictos y las ten-
siones extraterritoriales inherentes a las situa-
ciones neocoloniales, los Estados territoriales
latinoamericanos consiguieron canalizar sus
tensiones politicas y sociales clave “ofrecien-
do ciudadania”. En procesos no lineales, con
avances, mesetas y retrocesos, se expandieron
los derechos civiles, ampliando las libertades
y garantfas individuales cldsicas y fusiondndo-
las en nociones universalistas conocidas como
“derechos humanos”; se ampliaron los patro-
nes de participacién politica, otorgando dere-
chos electorales a la mayoria de Ixs ciudadanxs
y multiplicando las opciones de participacién
politica; y se multiplicaron las intervenciones

—
5  DPara esta larga discusion sobre los proble-
mas inherentes al cardcter heterénomo de la

regién, invito a revisar Ansaldi y Giordano
(2012).
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estatales en los procesos de desarrollo eco-
némico, creando condiciones de inclusién
socioecondmica.

Estos procesos, sin embargo, tuvieron re-
sultados parciales y desiguales para la pobla-
cién latinoamericana. Un zécalo “duro” de in-
clusién diferenciada o desigualdad alta sigui6
(sigue) siendo quizds el rasgo mds caracteris-
tico, en su persistencia y ubicuidad, para la
ciudadania latinoamericana (Murilo de Car-
valho, 1995; Fleury, 1997; Whitehead, 1997;
Ocampo, 2000; Dagnino, 2008; O’Donnell,
2010; Costa, 2011; Andrenacci, 2019; An-
saldi y Giordano, 2012). Un zécalo tan duro,
que le da sustento al uso del término exclu-
sidn, para caracterizar lo que, empiricamente,
es mds bien un tipo problemdtico y desigual
de inclusion.

Las tensiones socioculturales cldsicas de
América Latina se han construido sobre una
base histérica peculiar: una sociedad de frag-
mentaciones étnicas fuertes, de origenes acaso
previos a las invasiones europeas, multipli-
cadas y sedimentadas en tres siglos de orga-
nizacién colonial de castas “blandas” pero
efectivas. Durante los dos siglos de historia
republicana de la regién, estas fragmentacio-
nes no sé6lo fueron resilientes a los efectos —su-
perficiales e inconcluyentes— de la legislacién
liberal cl4sica, sino que se combinaron con las
desigualdades de nuevo tipo que trajeron los
siglos XIX y XX. Los compartimientos son
miultiples, y mds o menos fuertes (aunque
nunca totalmente estancos, a diferencia de
muchas sociedades asidticas o africanas), de
acuerdo a las historias locales: comunidades
indigenas subordinadas en diferentes grados
y formas de explotacion, relocalizadas o resis-
tentes; comunidades africanas introyectadas y
funcionalizadas a los multiples requerimientos
de la economia colonial; indigenas y africanos
“escapados” hacia tareas urbanas o militares,
formando un sustrato nuevo, subordinado
con otras reglas; blancos europeos, criollos, y
luego inmigrantes, disputando los lugares en
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las elites y en los sectores medios y populares
urbanos. La obsesién juridica y cultural co-
lonial por la taxonomia y el orden de castas,
recibié el goteo, luego la imparable marea de
la economia ya plenamente capitalista del si-
glo XIX. Al interior de los fragmentos, reglas
de género y etarias que combinaban estrate-
gias familiares antiguas con formas nuevas de
moral cristiana, parecen haber jugado roles
opuestos, sustentando formas de solidaridad y
endureciendo vias de sojuzgamiento.

Los rastros de esta fragmentacion socio-
cultural estdn presentes en el tejido social de
todos los paises de la regién, con diferentes
intensidades, dependiendo de las historias po-
liticas y socioecondmicas. A veces de manera
sutil, y otras de modo brutal, estdn presentes
en la institucionalidad social de estos lugares:
en las lenguas y en las précticas religiosas, en
las mesas y en los artefactos culturales, en la
geograffa de las comunicaciones y en el disefio
urbano, en las ideas de justicia y en los pro-
cesos juridicos, en las ideas de nacién y las de
pueblo. Sin embargo, segtin las hipétesis que
gufan a este trabajo, por lo menos las tres al-
timas décadas del siglo XX y las dos primeras
del siglo XXI han sido testigos de un proceso
de cambio, por momentos dramdtico, en la vi-
sibilizacion, politizacion y juridizacién de esta
fragmentacién social, de sus palabras clave, de
sus sistemas de diferenciacién, y de sus fronte-
ras. En este proceso creo que se han ido ges-
tando elementos de una forma pluricultural y
socialmente critica de roles etarios y sexuales,
que (a pesar de temibles resistencias) acaso nos
sorprenda en el futuro.

Las tensiones sociopoliticas cldsicas de
América Latina también tienen un trasfondo
histérico de desigualdad caracteristica, algu-
nas de cuyas imdgenes atin se adivinan en la
institucionalidad politica de nuestros paises.
Al acaparamiento de poder politico en gru-
pos estratégicamente pequefios, inherente a
la institucionalidad colonial, las republicas
del siglo XIX lo sustituyeron por un juego

empirico efectivamente excluyente de elites y
cliques que combinaba poder politico y eco-
némico, sobre un trasfondo juridico formal-
mente igualitario (para las reglas de la época,
entre varones con capacidad econémica). El
mecanismo de ascenso que representaron las
guerras de independencia fue fugaz y, en algu-
nos paises (asi como en casi toda el drea portu-
guesa), directamente no ocurrid. Y, si bien las
formas aristocrdticas fueron comunes a todas
las experiencias republicanas del siglo XIX, en
la regién continuaron fuertemente enraizadas
en el siglo XX. Los regimenes politicos lati-
noamericanos son en su mayoria poliarquias
cldsicas (con etapas de centralizacién en los
autoritarismos civico-militares, y la excepcidn
de Cuba) cuyos juegos son bastante cerrados,
en la medida en que pocos actores clave con-
trolan un niimero alto de recursos estratégicos.
Hasta los movimientos nacionalistas populares
de mediados del siglo XX, incluso los propios
partidos politicos que se formaron en toda la
regi6n replicaban en su interior practicas plu-
tocrdticas. En la segunda mitad del siglo XX,
cuando la regién parece “abrir”, o consolidar
una mayor apertura de sus sistemas politicos,
dos situaciones se combinaron de diferentes
modos para contener sus consecuencias de-
mocratizantes. La demasiado rdpida pérdida
de potencialidad disruptiva de sus movimien-
tos nacionales y populares, transformados en
tranquilizadores populismos nacionalistas; y
la brutal opresién de la Guerra Fria, que su-
bordiné gran parte de la politica regional a la
supervision ideoldgica y operacional nortea-
mericana, en general a través de experimentos
de autoritarismo civico-militar.

La larga concentracién (o en algunos ca-
sos el cardcter excluyente) del sistema politico
ha dado lugar a maltiples singularidades de
la ciudadania politica, sobre todo para siste-
mas formalmente republicanos, ninguna de
las cuales favorece las formas igualitarias: la
baja participacion, el personalismo y la tenue
representatividad de los partidos, el cardcter
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plebiscitario y salvacionista del presidencialis-
mo, los limitados controles y equilibrios ins-
titucionales, la baja legitimidad de la ley, o la
profusién y el alcance de las relaciones clien-
telares. Desde las décadas de 1980 y 1990, sin
embargo, la pérdida de legitimidad de los arre-
glos autoritarios civiles o militares, y el fin de
la Guerra Fria, facilitaron un multiple proceso
de democratizacién de las relaciones politicas
y de refundacién institucional de las republi-
cas. No exento de altibajos y mesetas, y sin
duda polémico en sus alcances, este proceso
continta en el presente.

La fragmentacién cultural dura y el juego
politico cerrado son, finalmente, inseparables
de la produccién y recurrente reproduccién en
América Latina de importantes desigualdades
materiales, que colocamos bajo la etiqueta de
la ciudadania social. Es corriente encontrar la
afirmacioén, cldsicamente sustentada en las me-
diciones de distribucién del ingreso monetario
o de las condiciones materiales de vida, que la
regi6én latinoamericana contiene a algunos de
los Estados territoriales mas desiguales del pla-
neta. Asi como sus Estados menos desiguales,
en términos relativos, son sorprendentemente
desiguales, en términos absolutos. Este resul-
tado contempordneo es argumentablemente
vélido para toda la historia de la regién; y es
acaso el producto inexorable de la conjuncién
perversa de multiples variables. Mds atn, es
posiblemente la mds estable de las tres tensio-
nes, a lo largo de la historia, en términos de la
perennidad vy resiliencia de sus patrones, o de
la fugacidad y reversibilidad de los periodos de
“mejora”.

La desigualdad social latinoamericana se
refleja en todas las dimensiones de la vida hu-
mana, y en todos los territorios de interaccién
social. Su intensidad se manifiesta en la distan-
cia relativa que existe entre las condiciones de
vida de un conjunto de “polos” estratégicos de
diferencia, combinada con la relativa ausen-
cia de puntos intermedios entre estos polos,
y el notable tamafo de la poblacién conde-
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nada al polo débil. Son muchos estos polos,
pero piénsese, por citar los mds visibles, en la
distancia entre: varones blancos calificados, y
mujeres indigenas no calificadas; entre econo-
mias urbanas y rurales divididas en sectores
de alta productividad para nichos de econo-
mia global, y sectores de baja productividad
para economias de subsistencia; entre adultos
cubiertos por la seguridad social abarcativa
y publicamente financiada, y jévenes apenas
alcanzados por asistencia focalizada frugal y
temporaria; entre espacios geogrificos efecti-
vamente regulados por la ley estatal; y espacios
en donde la legalidad estatal es sélo un factor
de referencia distante. Son las notables brechas
que abre esta desigualdad material, y su entre-
lazamiento perverso con cuestiones culturales
y politicas, lo que ha facilitado la generaliza-
cién del uso de términos como “vulnerabili-
dad” y “exclusién” para captar los mundos
de vida de una proporcién importante de la
poblacién.

De las tres tensiones, la socioeconémica
es, quizd también, la que menos movimiento
relativo mostré, o mds fugacidad de las ten-
dencias positivas, en las variables que las cien-
cias sociales usan para referenciarla. Con pocas
y polémicas excepciones, en los “buenos afos”
desde el punto de vista de la ciudadania, que se
fueron abriendo desde la década de 1980 para
la mayoria de los paises de la regién, los Esta-
dos territoriales latinoamericanos no lograron
edificar el piso de ciudadania social que los
Estados de Bienestar europeo, norteamericano
y asidtico oriental consiguieron en el mismo
periodo. A pesar de la mejor coyuntura para
el crecimiento econdémico de sus economias,
y el importante esfuerzo en la creacién de me-
canismos de redistribucién del ingreso a través
del gasto publico social (en algunos paises, por
primera vez en su historia independiente), los
cambios favorables muestran reversibilidad, y
la vulnerabilidad muestra importantes capaci-
dades de supervivencia. Acaso el Unico signo
positivo, en este sentido, sea (por ahora) la
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menor velocidad de las reversiones, y el ame-
setamiento de la vulnerabilidad en niveles me-
nores a los del siglo XX.

3. Hipétesis histéricas

La ciudadania contempordnea de América
Latina es entonces, en los términos aqui pro-
puestos, el resultado de estos juegos de tensio-
nes y puntos de equilibrio en estos tres campos
clave. Los Estados latinoamericanos contem-
pordneos, como sus pares del resto del globo,
también producen “ofertas de ciudadania”
—nacién, republica, bienestar— que generan
continuidad o cambio en estas tres tensiones
dindmicas. ;Qué aspectos tiene este proceso en
el mediano y largo plazo de la regién?

Tanto las ofertas de ciudadania, como la
intensidad de las tensiones, o la estabilidad de
sus puntos de equilibrio, dependen —como en
todas partes— de la capacidad de las organiza-
ciones estatales. Hay procesos de pertenencia
paraestatales y supraestatales muy relevantes,
sin duda, pero, en la mayor parte de los terri-
torios de América Latina, este trabajo asume
que los Estados nacionales marcan el grueso
de los efectos materiales de la ciudadania, aun
difractados o influidos por procesos globales o
paraestatales. En estos términos, la peculiari-
dad de la region parece ser que estas capacida-
des estatales han sido histdricamente suficientes
para garantizar la continuidad institucional
de los Estados territoriales respectivos, pero in-
suficientes para constituir puntos de equilibrio
estables en el largo plazo. Asi, los Estados la-
tinoamericanos (con importantes variaciones)
se constituyeron en sistemas politicos relativa-
mente auténomos, con poder infraestructural
y legitimidad social, pero al mismo tiempo
muestran consistentes y recurrente dificultades
en escapar a la subsuncién en procesos globa-
les, y la captura o la cooptacién de sus politi-
cas; en producir efectos materiales sustantivos
en sus territorios; y en mantener legitimidad
social razonablemente amplia y estable.

Estos procesos han sido y son estudia-
dos por numerosxs especialistas de multiples
campos de los estudios del desarrollo, y de
casi todas las disciplinas y subdisciplinas de
las ciencias sociales. También son el objeto de
seguimiento, por medio de estadisticas nacio-
nales comparadas, de varios observatorios es-
pecializados, tanto multilaterales como asocia-
tivos. Nuestro proyecto propone aportar una
forma de vincular el conocimiento disponible
y de rellenar algunas lagunas existentes, a tra-
vés de una visién de conjunto, proporcionada
por la perspectiva histérica y comparativa. La
perspectiva histérica tiene, como meta, detec-
tar singularidades, a través de patrones de con-
tinuidad y principios de cambio. La perspec-
tiva comparativa aspira a resaltar dimensiones
del problema, captando intensidades relativas.
Cumplida esta primera etapa con la regién
latinoamericana como universo de analisis, el
plan es usar la metodologfa para ir hacia afue-
ra de la regién y hacia adentro de los Estados
territoriales, situando a América Latina en una
perspectiva interregional; y estudiando varia-
bles de ciudadania en universos subnacionales.

Para la perspectiva histérica se aplica un
enfoque de “larga duracion” (longue durée,
Braudel, 1958; rediscutido recientemente por
Armitage y Guldi, 2015, entre otros) frecuen-
te en la historiografia latinoamericana, que se
combina con el enfoque de “coyunturas criti-
cas” (critical junctures, Collier y Collier, 2002),
de gran valor heuristico para la historiografia
comparativa reciente de nuestra region. Para
el enfoque de larga duracion, el andlisis hist6-
rico se puede presentar como un corte trans-
versal que identifica capas, las de superficie
marcada por acontecimientos aparentemente
irrepetibles o inconexos, y las de profundidad
mostrando continuidades ¢ inercias que le
otorgan sentido a la superficie. Para el enfoque
de coyunturas criticas, la historia politica y so-
cial muestra situaciones de conflicto abierto o
intenso, antes y después de las cuales pueden
identificarse perfodos de estabilidad institu-
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cional relativa. En este trabajo se asume que
se pueden identificar estructuras de mediano
y largo plazo (entendidas como periodos de
equilibrio relativo e inercia institucional), asi
como las coyunturas criticas que las separan; y
que tanto estas como aquellas son sustancial-
mente parecidas para toda la regién (con pocas
excepciones), pudiéndose identificar (con ma-
tices y secuencialidades imperfectas) en todos
sus Estados territoriales.

La hipdtesis histérica que guia a este traba-
jo, determinando la periodizacién del estudio,
es que la mayoria de los Estados latinoamerica-
nos atraviesan un presente —en perspectiva de
larga duracién— caracterizado por la estabiliza-
cién de sus regimenes politicos en poliarquias
cldsicas (con la excepcién de Cuba, y acaso de
Venezuela), en el cual Estados con capacidades
efectivas relativamente mayores que en el pa-
sado estdn dispuestos a abordar los problemas
cldsicos de fragmentacién de la ciudadanfa. En
otra parte le llamamos a esto “inclusionismo”,
e insistimos sobre las semejanzas de este proce-
so en toda la regién, atin a pesar de los clivajes
ideolégicos en las coaliciones gubernamenta-
les (Andrenacci, 2012). El ambiente que hizo
posible al “inclusionismo” no es obviamente el
mismo, hoy, que en la primera década del siglo
XXI; y la idea de este trabajo es, precisamen-
te, aportar una perspectiva de larga duracién.
Desde esta perspectiva, es pronto ain para
asegurar que el cambio de etiquetas ideoldgi-
cas dominantes en la regién se trasladard a las
funciones estatales, del modo notable en que
esto ocurrié entre fines del siglo XX y princi-
pios del XXI.

En los cuadros que siguen se propone una
visién de conjunto de larga duracién (de las
guerras de independencia hasta el presente),
y una visién comparativa del “presente largo”
(de los anos 1980-1990 hasta el presente pro-
piamente dicho). Ambos deben ser tomados
como hipdtesis: principios de inteligibilidad
que serdn sometidos al andlisis comparativo.
En ambos la coloracién se asocia al grado de
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ampliacién ciudadana, de menor (naranja cla-
ro y amarillo) a mayor (verde claro y oscuro),
y tiene una misién visual, mds que valorativa.

El primer cuadro tiene como objetivo si-
tuar la problemdtica de ciudadania en la his-
toria del conjunto de la regién, ofreciendo
una primera perspectiva valorativa del sentido
general de su evolucién, y de la importancia
relativa del perfodo elegido para la investiga-
cién: las ciudadanfas inclusivas.
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Cuadro N° 1:

La ciudadania de América Latina en el largo plazo

(siglos XIX-XXT)
Anos Coyunturas impor- | Estructuras estables o Grandes etapas
tantes o criticas inerciales
1810s Guerras de Resistencias coloniales, Ciudadanias
1820s Independencia arreglos poscoloniales exclusivas
transitorios y estabili-
1830s zacién de las reptiblicas
1840s independientes.
1850s Guerras civiles y republi- | Ciudadanias
1860s cas aristocraticas en el excluyentes
marco de la primera
1870s globalizacion.
1880s
1890s Guerra Hispano-
norteamericana
1900s
1910s Revolucién Mexicana | Reacomodamientos Ciudadanfas
y Primera Guerra politicos y econdmicos incluyentes
Mundial frente al fin de la primera
1920s globalizacién. Procesos de
— inclusién politica y socio-
1930s Gran Depresién econdmica desarrollistas y
1940s Segunda Guerra nacionalistas, y autoritaris-
Mundial mos civico-militares, en el
19505 marco de la Guerra Fria.
1960s Revolucién Cubana
1970s
1980s Cirisis de las deudas Procesos de inclusién Ciudadanias
externas politica, socioeconémicay | inclusivas
1990s Implosién del bloque cultural (neo)desarrollistas
- y (neo)nacionalistas, en
soviético
el marco de la segunda
2000s globalizacién y la posguer-
2010s Crisis financiera y ra frfa.

comercial global

Fuente: Elaboracién propia.
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periodo de estudio seleccionado, el de las ciu-
dadanias inclusivas.

El segundo cuadro tiene como objetivo situar
todos los casos nacionales que serdn poten-

cialmente objeto de andlisis, en el marco del

Cuadro N° 2:

La ciudadania de América Latina en la etapa inclusiva

(1980s-2010s)

Pais 1980s 1990s [ 20005 2010s

Argentina | Democratizacién | Estabilizacién sociopolitica, ampliacién sociocultural,
(1983) fuertes altibajos socioeconémicos.

Bolivia Democratizacién | Fuertes altiba- Estabilizacién sociopolitica,
(1982) jos politicos y ampliacién sociocultural y

econémicos. socioecondmica.

Brasil Democratizacién | Estabilizacién sociopolitica, ampliacién sociocultural y
(1985) socioecondmica.

Chile Dictadura Democratizacién | Estabilizacién sociopolitica,

(1991) ampliacién sociocultural y
socioecondmica.

Colombia | Cuestiones sociopoliticas, sociocultura- | Gradual pérdida de intensidad del
les y socioeconémicas entrelazadas con | conflicto interno / guerra civil.
el conflicto interno / guerra civil. Estabilizacién sociopolitica, am-

pliacién sociocultural y potencial-
mente socioeconémica.

Costa Rica | Estabilidad sociopolitica, ampliacién sociocultural y socioecondémica
inercial.

Cuba Estructuras sociopoliticas, sociocultura- | Desestabilizacion socioeconémica
les y socioeconémicas del socialismo y potencialmente politica.
estatista.

Ecuador Democratizacién | Fuertes altiba- Estabilizacién sociopolitica,
(1979) jos politicos y ampliacién sociocultural y

econémicos. socioecondmica.

El Salvador | Cuestiones sociopoliticas, sociocultura- | Estabilizacién sociopolitica, am-
les y socioecondmicas entrelazadas con | pliacién sociocultural y socioeco-
la guerra civil, hasta los Acuerdos de némica moderadas.
paz (1992).

Guatemala | Cuestiones sociopoliticas, sociocultura- | Fuertes altibajos politicos, limitada
les y socioecondmicas entrelazadas con | ampliacién socioeconémica o
la guerra civil, hasta los Acuerdos de sociocultural.
paz (1996).
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Hait{ Degradacién de la | Democratizacién | Inestabilidad politica y es-
institucionalidad (1990) tablecimiento de la MI-
estatal. NUSTAH-MINUJUSTH (2004).

Honduras | Inercia de formas de ciudadania sélo Estabilidad politica polémica sin
parcialmente incluyentes. ampliacién socioeconémica o

sociocultural.

México Degradacién de la | Crisis politicay | Estabilizacion politica, con lim-
institucionalidad | econémica. itada recuperacién de la insti-
estatal. tucionalidad estatal y moderada

ampliacién socioeconémica o
sociocultural.

Nicaragua | Revolucién Estabilizacién politica polémica con moderada amplia-
Sandinista cién socioeconémica y sociocultural.

Panamd Democracia limita- | Intervencién mil- | Estabilizacién politica con mod-
da o vigilada. itar de EE.UU. erada ampliacién socioeconémica

(1989) y sociocultural.
Paraguay Dictadura Democratizacién | Estabilizacién politica polémica
(1989) con moderada ampliacién socio-
econdmica y sociocultural.

Perd Democratizacién | Inestabili- Segunda democratizacién (2000),
(1980) dad politica y moderada estabilizacion politica,

socioeconémica. | y ampliacién socioecondémica y
sociocultural.

Puerto Rico | Ciudadania sociopolitica, socioecondmica y sociocultural determinadas por
la anexién efectiva a los EE.UU.

R. Democracia limita- | Democratizacién | Estabilizacién politica con mod-

Dominicana | da o vigilada. efectiva (1996) erada ampliacién socioeconémica

y sociocultural.

Uruguay Democratizacién | Estabilizacién politica con ampliacién socioecondémica
(1984) y sociocultural.

Venezuela | Estabilizacién politica (1994) con ampliacién socioeco- | Cirisis politica y
némica y sociocultural. socioeconémica.

Fuente: Elaboracién propia.

Varios problemas matizan la utilidad de esta
periodizacién propuesta, en términos del uni-
verso de andlisis y de las categorias usadas.
Confio en que, a pesar de ellos, este principio
de inteligibilidad, como soporte para el abor-
daje comparativo, prueben su valor heuristico

y metodoldgico. En primer lugar, por Estados
€ Sy

con “disposicién” a abordar los problemas de

ciudadania, y por “ciudadania inclusiva’, quie-

ro decir que, en comparacién con otras épocas

de la historia regional, en esta época ha sido

posible que coaliciones de gobierno con impe-

45



Luciano Andrenacci “Desigualdad y exclusién en América Latina”

rativos de ampliacién de la ciudadania, o de
reduccién de las desigualdades (en determi-
nados campos o en todos ellos), desplieguen
politicas publicas con impactos empiricos
mds o menos relevantes. Esto no significa que
estos intentos sean compartidos por todo el
arco de opiniones y fuerzas presentes en un
Estado territorial, ni que hayan sido lineales.
Su transitoriedad y fugacidad son menores a
la etapa anterior, en donde estos imperativos
de politicas publicas y su puesta en practica
fueron mucho menos estables y esporddicos.
Asimismo, hay paises que registran procesos
de “inclusién” en todos o algunos de los cam-
pos de tensién de la ciudadania desde antes del
periodo elegido, como Costa Rica.

En segundo lugar, que hay visiblemente
dos conjuntos de excepciones a esta tenden-
cia, con diferentes tipos de variacién respecto
de la “regla”: Cuba y Haiti (asumiendo a esta
ultima como parte de América Latina), con
los casos fronterizos de Nicaragua y Venezue-
la (respecto de Cuba), y de Panamd y Puerto
Rico (respecto de Haiti). Cuba, porque es el
tnico Estado de la regién que se organizé de
acuerdo a los modos de centralizacién politi-
ca y estatizacién econémica hacia los cuales
evolucionaron las diferentes variantes de las
republicas socialistas en el siglo XX. Esto hace
dificil de evaluarlo con las mismas categorias
que para los demds, o hacerlo coincidir con
ellos, en las etapas de las ciudadanias que lla-
maos incluyente e inclusiva. Nicaragua pasé
por una experiencia sociopolitica parecida,
pero tomd una direccién diferente. Y Vene-
zuela tomo ese camino recientemente, pero no
estd claro de qué modo continuard. En el caso
de Haiti, lo considero una excepcién porque
es lo mds préximo que la regién presenta a
un Estado fallido (Bovens ez 4/., 2001), y por
ende con capacidad estatal muy limitada. La
“falla” no es presumiblemente la Gnica varia-
ble que explica la continuidad de la Misién
de Naciones Unidas que co-gobierna efectiva-
mente el territorio; pero por el momento, esto
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limita la comparatividad del caso. Puerto Rico
es un Estado territorial anexado a los Estados
Unidos como corolario de la Guerra Hispano-
norteamericana, por lo tanto, también se trata
de un caso de capacidad estatal limitada. Pa-
namd, finalmente, transité una larga situacion
de alta dependencia y baja autonomia relati-
vas, hasta la devolucién del Canal y la dltima
intervencién militar norteamericana, aunque
luego de esto el caso se “normaliza” respecto
del universo de andlisis.

En tercer lugar, las etiquetas, resimenes
y colores que se usan para las diferentes eta-
pas pueden ser contestados en su generalidad
e imprecision, y tienen sesgos politicos-ideo-
légicos. Confio, sin embargo, en que tanto
las generalizaciones como los sesgos sean lo
suficientemente tolerables, en el publico aca-
démico, para darle un razonable crédito a la
posterior investigacién comparativa.

4. Hipétesis comparativas

Los Estados territoriales latinoamericanos,
como dijimos, muestran desde el siglo XIX
(con pocas excepciones, hasta ahora todas
temporarias) suficientes niveles de capacidad
estatal como para mantener autonomia relati-
va, control razonable de sus espacios geogréfi-
cos, y apoyo técito o explicito de su poblacién.
Al mismo tiempo, sin embargo, en los tres
aspectos que hemos propuesto como esencia-
les de la capacidad estatal —autonomia, poder
infraestructural y legitimidad— presentan pro-
blemas importantes y recurrentes, que suelen
ser simplificados bajo las imdgenes sintéticas
de Estados territoriales “en desarrollo” (respec-
to de aquellos que consiguen mejores resulta-
dos socioeconémicos) o “periféricos” (respecto
de aquellos que concentran el control de varia-
bles clave de la economia y la politica global).

En términos de autonomia relativa (Evans,
1995), el tipo de enraizamiento del poder es-
tatal latinoamericano (su entrelazamiento
con las relaciones locales de poder politico,
econdmico y social) muestra concentraciones
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y asimetrias tipicas de poliarquias con distri-
buciones muy limitadas de poder real. Esta
concentracién abre posibilidades de acapara-
miento de los complejos de politicas publicas
por grupos extraterritoriales o paraestatales, o
por elites locales de tipo predatorio, y reduce
las posibilidades institucionales de prevenir, li-
mitar o desactivar este tipo de capturas.

En términos de poder infraestructural
(Mann, 1997), la forma latinoamericana de
combinacién de fuentes clave de poder or-
ganizacional genera como resultado bajas
intensidades relativas de control territorial y
poblacional por parte del Estado, y limitados
alcances de las leyes y regulaciones. En con-
secuencia, la posibilidad que tienen los Esta-
dos de “modelas précticas sociales” es baja, la
“llegada” geogréfica y poblacional del Estado
es heterogénea, jerdrquica o fragmentaria; y
los niveles de paraestatalidad en las relaciones
econdmicas y sociales son notoriamente altos.

En términos de legitimidad, finalmente
(Beetham, 2006; Lottholz y Lemay-Hébert,
2016), los Estados capturados o capturables,
con bajo poder infraestructural, tienden a

producir efectos limitados o inestables de le-
gitimidad entre sus ciudadanxs. Esto tiende
a agravar los conflictos de todo tipo (en par-
ticular los de ciudadanfa), en la medida en
que el Estado nacional no es percibido como
una organizacién politica capaz de intervenir
de manera razonablemente neutral y efectiva.
Consecuentemente, las crisis de legitimidad
son recurrentes, ¢ institucionalmente dificiles
de canalizar.

En la perspectiva de este trabajo, estos
tres tipos de problemas de capacidad estatal se
reflejan en los resultados empiricos de ciuda-
danfa que tienen los Estados territoriales lati-
noamericanos. Los tres érdenes de resultados
—socioecondémicos, sociopoliticos y sociocul-
turales— se pueden ordenar segin pardmteros
de inclusién e igualdad., inclusién sociocul-
tural relativa, igualdad sociocultural relativa,
inclusién sociopolitica relativa e igualdad
sociopolitica relativa. En el cuadro que sigue
se presentan las definiciones esquemdticas
de los indicadores y la seleccién de variables
que prestan soporte al estudio que estamos
desarrollando.

Cuadro N° 3:
Indicadores de ciudadania

Indicadores Resumen Variables
Inclusion Participacién directa (individual) | Estructura sociodemografica,
socioecondmica o indirecta (familiar/comunitaria) | actividad econdmica, empleo,
relativa en actividades econdmicas pro- ingresos monetarios, condi-

ductoras de ingresos monetarios | ciones de vida, activos privados,

directos o indirectos. servicios publicos. Estructuras,
lgualdad Diferencias polares y clusters en los dlna%l}ncas y zillézances' (;iedla Pljol'
socioecondmica | tipos de actividades econémicas teccion social f)egurl ad socral +
relativa productoras de ingresos monetar- | AS1Stencia social).

ios directos o indirectos, y en los

activos publicos y privados.
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Inclusién socio-
politica relativa

Participacién directa (individual)
o indirecta (familiar/comunitar-
ia) en sistemas politico-elector-
ales y en funciones publicas o
representativas.

Igualdad sociopo-

Diferencias polares y clusters en los

Organizacién politica y con-
stitucional, sistema electoral,
elegibilidad representativa.
Informacién, movilizacién
politica, participacidn electoral,
participacién directa e indirecta

s . . Y . n instancias representativas.
litica relativa tipos de participacion en sistemas | 7 INSTNCIAs representativas
politico-electorales y en funciones

publicas o representativas.

Inclusion socio- | Amplitud, pluralismo y repre- Idiomas y lenguajes, religiones y

cultural relativa | sentatividad de los simbolos de précticas religiosas, sociabilidad y
pertenencia social instituciona- estructura comunitaria-familiar.
lizados respecto de los simbolos Estructuras, dindmicas y alcances
identitarios de la poblacién. del sistema educativo, accesibili-

Igualdad socio- | Exclusiones / invisibilizaciones dad.c,iel gol?l emnoy de la adminis-

cultural relativa |y modelos dominantes en los tracién de justicia.

simbolos de pertenencia social
institucionalizados respecto de
los simbolos identitarios de la
poblacién.

Fuente: Elaboracién propia.

¢Qué se espera encontrar? En la etapa de com-
paracién internacional regional, sélo un nuevo
modo de ver el problema. La idea es triangular
las hipétesis cldsicas de los estudios disponi-
bles en los temas seleccionados, con evidencia
empirica comparativa y con nuestro enfoque
de ciudadania. Suponemos que el estudio per-
mitird explicar mejor, desde el punto de vista
sincrénico, las situaciones de inclusién frag-
mentada o problemdtica (aunque no exclu-
sién) y desigualdad alta (aunque no polar); y
desde el punto de vista diacrénico, las tenden-
cias de mediano plazo. En el cuadro que sigue
se presentan esquemdticamente las hipdtesis
generales para cada indicador.
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Cuadro N° 4:
Hipétesis sobre los indicadores de ciudadania
Indicadores Situaciones Tendencias
Inclusion Alta incidencia de actividades Amesetamiento de la informal-
socioecondmica econdmicas informales de baja idad; y resiliencia de la baja
relativa productividad. productividad.
lgualdad socioeco- | Altas desigualdades en los ingresos | Moderada reduccién de las

némica relativa

monetarios directos e indirectos, y
en los activos publicos y privados,
segin género, edad, etnia y ubi-
cacién geogréfica.

desigualdades en activos publicos
e ingresos monetarios indirectos;
y resiliencia de las desigualdades
en ingresos monetarios directos y
activos privados.

Inclusion sociopo-
litica relativa

Moderada participacién politica
directa (iniciativas y protestas) e
indirecta (sistema electoral). Baja
difusién y rotacién de la partic-
ipacién ciudadana en funciones
publicas o representativas.

Aumento de la participacién
politica directa e indirecta; y de la
difusién y rotacién de la partic-
ipacién ciudadana en funciones
publicas o representativas.

lgualdad sociopo-

litica relativa

Altas desigualdades en la partici-
pacién politica directa e indirecta
seglin género, edad, etnia y ubi-
cacién geogréfica.

Amesetamiento de las desigual-
dades de género y etarias, y ten-
dencias a la reduccién de desigual-
dades étnicas y geograficas.

Inclusién socio-
cultural relativa

Bajo pluralismo y representativi-
dad de los simbolos de pertenencia
social institucionalizados respecto
de los simbolos identitarios de

la poblacién, tanto en instancias
publicas, como comunitarias y
privadas.

Aparicién de signos de plu-
ralizacién de los simbolos de
pertenencia social en espacios
publicos.

lgualdad sociocul-
tural relativa

Exclusiones e invisibilizaciones
parciales o totales del pluralismo
identitario de la poblacién; dis-
criminacién difundida e institucio-
nalizada de grupos de ciudadanos
indigenas y afroamericanos; y de

grupos inmigrantes.

Gradual aparicion y visibilizacién
del pluralismo sociocultural;
problematizacién publica de las
situaciones discriminatorias.

Fuente: Elaboracion propia.
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En las etapas subsiguientes de la investigacién,
se espera extender el andlisis hacia los mundos
subnacionales de la ciudadanfa, y hacia las
comparaciones interregionales. El fin es cap-
tar dimensiones de heterogencidad e intensi-
dad (hacia adentro) y de singularidad (hacia
afuera).

A modo de conclusién

Dijimos que los Estados de América Latina
presentan, desde la perspectiva de ciudadania
que defienden estas lineas, una suerte de kar-
ma. Tienen elementos para materializar efecti-
vamente la ciudadania; pero lo hacen de modo
parcial, fragmentado, asimétrico. El resultado
es una membresia efectiva, pero insuficiente-
mente (acaso, inaceptablemente) desigual. En
tales condiciones, medir intensidades, captar
heterogeneidad, detectar singularidad, es una
tarea importante para el andlisis y esencial para
las politicas publicas.

:Cudl es el interés de usar estas categorias
en nuevos sentidos? Ojald disculpen Ixs lec-
torxs una anécdota personal. Hace algunos
afios, cuando trabajaba en el Perd, un lider/
jefe politico de un grupo ashdninka préximo
a Pucallpa, parte del mosaico de etnias in-
digenas de la regién amazdnica, se burlaba,
divertido, de la candidez de mi presentacion
acerca del estatus de ciudadania en los Esta-
dos latinoamericanos. A él, como a otros je-
fes que participaban de la charla, le resultaba
contrafdctico que yo dijera que la ciudadania
de nuestros pafses se materializaba en cuestio-
nes tales como las leyes y los servicios publi-
cos. Y (adivino la sonrisa de varixs lectorxs)
tenfa toda la razén. En su territorio no habfa
ni escuelas, ni hospitales, ni caminos. Sélo la
vinculacién terrestre con el resto del pais im-
plicaba un minimo de un dia de travesia por
zonas de pantanos sin caminos consolidados;
as{ como el cruce, como se pudiera, del pode-
roso rio Ucayali. En la intensidad de la con-
versacién insisti que la ciudadania también
implicaba pertenencia simbélica, lo que pro-
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dujo atin mds diversién entre los asistentes (y
me avergilienza un poco hoy). Probablemente
hice un gesto hacia la bandera de Perti que se
encontraba detrds de mi, con su escudo cen-
tral, entre cuyas imdgenes hay una cornuco-
pia, o simbolo de la abundancia. Ya no logré
contenerse y me dijo: “no se preocupe, profe,
pronto nos comeremos la bandera”. Al jefe le
divertirfa mucho saber que seguimos tratando
de explicar estas cuestiones, para contribuir a
asentar las representaciones de ciudadania en
algo mds significativo que una bandera.

Este trabajo se inspira en la conviccién
de que el enfoque de ciudadania, en su modo
analitico, permite avanzar en la comprensién
de algunas de estas contradicciones. Ayuda a
entender cémo los desempefios de los Esta-
dos territoriales se reflejan en el despliegue,
entrelazamiento y endurecimiento de las
desigualdades constitutivas de la ciudada-
nfa contempordnea. Asume, asimismo, que
el enfoque de ciudadania, en sus raices nor-
mativas, es un buen modo de pensar en la
relacién entre inclusién e igualdad. Puestos
al servicio del estudio del cambio histérico
en América Latina, se espera que contribuya
a captar procesos en las formas de igualdad/
desigualdad e inclusidn/exclusién, que los es-
tudios de caso o de coyuntura a veces omiten
o dan por sentado.
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