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Prélogo

En todos los paises ocurre que ciertos grupos, ya sean inmigrantes indocumentados, pueblos in-
digenas u otras minorias, encuentran obstaculos que les impiden participar plenamente en la vida
politica, econdémica y social del pais donde viven. La caracterizacion de estos grupos se fundamenta
en estereotipos, estigmas y supersticiones. Esto hace que a menudo vivan con inseguridad. Es-
tas desventajas no sélo les impiden aprovechar oportunidades para llevar una vida mejor, sino que
ademas los privan de su dignidad.

En muchos paises, las personas excluidas se han organizado para reparar las injusticias sufridas a lo
largo de su vida. Entre estos ciudadanos que inician su vida como activistas se encuentran victimas
de la violencia que exigen justicia, o miembros de la creciente clase media que busca una mayor
participacion en los procesos politicos de su pais. Llegan armados o sencillamente furiosos cuando
protestan en Brasil o en la India, y al ocupar Wall Street o la plaza Tahrir. Al considerarla en conjunto,
su indignacion revela una crisis mundial en el ambito de la inclusion.

En el Grupo del Banco Mundial, hemos entendido que afrontar la necesidad de inclusion social sera
esencial si queremos alcanzar nuestra meta de crear prosperidad compartida para todos. Si bien
es cierto que se ha avanzado mucho en la reduccion de la pobreza extrema, en un pais tras otro,
diversos grupos siguen excluidos de los logros en materia de desarrollo. Una marea ascendente no
necesariamente levanta todos los barcos.

En reconocimiento de esta situacion, en mayo del 2013, el Grupo de Alto Nivel de Personas Eminen-
tes sobre la Agenda de Desarrollo Post-2015, establecido por el Secretario General de las Naciones
Unidas hizo un llamado para que se fijaran metas de desarrollo centradas en llegar a los grupos
excluidos. Los miembros del Grupo instaron al Secretario General a “No olvidarse de nadie” y, agre-
garon, “Deberiamos garantizar que a ninguna persona—independientemente de su grupo étnico,
género, ubicacion geogréafica, discapacidad, raza u otra condicion—se le nieguen derechos humanos
universales y oportunidades econémicas basicas”.

Incluir a los excluidos es un desafio complejo. En el Grupo del Banco Mundial, empezamos por donde
siempre lo hacemos: midiendo, seleccionando y analizando la evidencia. El resultado de ese trabajo
es el estudio de la inclusién social basado en evidencia y es el primero de este tipo que ha hecho el
Grupo del Banco Mundial. Consideramos que representa una de las resefias mas exhaustivas de la
inclusion social que se conocen. Aunque todavia queda trabajo por hacer, nuestra investigacion nos
permite afirmar con confianza lo siguiente:

En todos los paises ya sean ricos o pobres, democraticos o no, hay grupos excluidos. A menudo
estan ocultos de los censos publicos, se han hecho invisibles por su temor a las represalias. Pero,
aun asi, es posible encontrarlos. En Vietnam, por ejemplo, donde la reduccién de la pobreza ha sido
asombrosa, es menos probable que los pueblos autéctonos tengan cobertura de los programas de
salud o que reciban las vacunas esenciales. En la crisis financiera ocurrida recientemente en los
Estados Unidos, los afroamericanos tenian el doble de probabilidades que los blancos de estar
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desempleados. En Bolivia, las mujeres de la minoria étnica quechua tienen una probabilidad de 28
puntos porcentuales menor de terminar la escuela secundaria, en comparaciéon con los hombres
bolivianos que hablan espanol.

A los grupos excluidos se les niegan las oportunidades. Ellos tienen significativamente menos prob-
abilidades de recibir los beneficios de las inversiones para el desarrollo. En Uganda, por ejemplo,
donde la cobertura de electricidad es baja, casi la mitad de los entrevistados del grupo étnico Bu-
ganda dijeron tener servicio de electricidad, en comparaciéon con menos de 5% de las poblaciones
minoritarias Lugbara y Ngakaramajong. La misma diferencia se observa en cuanto al acceso al agua
potable. A algunos grupos excluidos, como los indios americanos de los Estados Unidos, se les han
negado las oportunidades por cientos de anos.

Pobreza y exclusion no son lo mismo. En algunas sociedades, hasta los ricos pueden ser excluidos,
como puede ser el caso de hombres homosexuales ricos en algunos paises de Africa. Los movimientos
de protesta en el Oriente Medio surgieron en parte porque personas de la clase media exigian mayor
inclusién en la toma de decisiones publicas y mayor rendicién de cuentas por los lideres politicos.

La exclusion es costosa. Medir los costos de la exclusién plantea dificultades metodolégicas, pero lo
mas probable es que esos costos sociales, politicos 0 econémicos sean considerables. La segrega-
cién ocupacional puede limitar el movimiento libre de talentos y recursos, lo que ocasiona pérdida de
productividad para toda una economia. Un estudio determiné que la exclusion de la minoria étnica
romani le cuesta a Rumania la cantidad de 887 millones de euros en productividad perdida. Estudios
hechos en Bolivia estiman que la exclusién étnica reduce la productividad agricola hasta en 36%.

Lo mas importante es que encontramos numerosas pruebas de que la inclusion puede planificarse
y lograrse. La educacion representa un agente incomparable para estimular la inclusién. Los lideres
religiosos y otros defensores del cambio pueden ayudar a que los grupos excluidos encuentren su
voz y su confianza. Sin embargo, la marcha hacia una mayor inclusién no es lineal. La ampliacién de
los derechos de personas que estaban excluidas podria desencadenar una reaccion de los grupos
que han sido dominantes histéricamente, ya que estos verian amenazados sus intereses. El proceso
de fomentar la inclusién es gradual. Exige tiempo y un compromiso inquebrantable. Con todo, los
beneficios de luchar con persistencia por la inclusién son a la vez impactantes y numerosos. Los
ejemplos se encuentran en todo el mundo, desde la derrota del apartheid en Sudafrica y la abolicién
de la practica de los pies vendados en China, hasta el apoyo cada vez mayor que la policia brasilena
ahora les da a las victimas de violacion sexual. La exclusion dista mucho de ser inmutable.

Resolver el problema de la exclusion social es urgente. Las tensiones estan aumentando en todo el
mundo debido a los cambios demograficos, la migracion, los choques de los precios de los alimentos
y la volatilidad econémica. La gente que huye de la guerra y la pobreza extrema suele convertirse
en los grupos mas excluidos en los paises donde se establecen. Mas aun, en el futuro, el cambio
climatico probablemente ocasionara migraciones masivas, a medida que las ciudades y los paises
tengan que hacer frente a sequias extremas, tormentas, olas de calor y subida del nivel del mar. Los
prejuicios de larga data pueden llevar a que los grupos excluidos sean responsabilizados de la cre-
ciente tension social y de la competencia por los recursos.

Para avanzar con prudencia, necesitamos una agenda de investigacion clara. Necesitamos mejores
herramientas para medir los costos de la exclusion y para diagnosticar como se origina. También
debemos aplicar anéalisis mas complejos para determinar cuales estrategias tiene mayores probabil-
idades de fomentar la inclusion social, y mecanismos para medir cuando estan dando resultados los
esfuerzos de inclusién y cuando no los estan dando.

Presentamos este informe con la esperanza de que estimule la investigacion, la accion y un debate
mas amplio sobre la inclusion social. Una mayor comprension de este tema crucial consolidara los
esfuerzos destinados a conseguir mejores resultados para los pobres del mundo, y contribuira a
lograr nuestras metas comunes de poner fin a la pobreza extrema y crear prosperidad para todos.

Jim Yong Kim, Presidente
El Grupo del Banco Mundial
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Inclusi
social

¢ El proceso de mejorar los términos para que las
personas y los grupos participen en la sociedad.

¢ El proceso de mejorar la habilidad, la oportunidad
y la dignidad de las personas que se encuentran en
desventaja debido a su identidad, para que puedan
participar en la sociedad.
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Introduccion

El interés del Grupo del Banco Mundial por el tema de la inclusion
social surgié con la observacion de que, aun dentro de los paises
mismos, las inversiones para el desarrollo generaban beneficios
desiguales. Varias evaluaciones revelaron que los grupos que tenian
ciertas caracteristicas diferenciadoras una y otra vez dejaban de ben-
eficiarse del progreso de una nacién. Estos grupos se encontraban
entre los mas pobres de un pais, pero no siempre eran los mas po-
bres. A menudo se trataba de minorias, pero no siempre. Lo que los
distinguia era que pertenecian a grupos excluidos, como los pueblos
indigenas, los nuevos inmigrantes, personas con discapacidades,
personas con tonos de piel diferentes, personas que hablaban el
idioma oficial de manera imperfecta. Estas eran personas asociadas
con estigmas, estereotipos y supersticiones. Tenian que afrontar ob-
staculos singulares que les impedian participar plenamente en la
vida politica y econdémica de su pais. Estaban excluidos.

Una de las iniciativas de desarrollo mas importantes del mundo esta
a punto de finalizar. El ano 2015 marca el punto final para el logro
de las Metas de Desarrollo del Milenio (ODM). Al evaluar la respu-
esta de los ODM y trazar el rumbo para la préxima era del desar-
rollo, el Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Agenda
de Desarrollo Post-2015 (ONU 2013), establecido por el Secretario
General de las Naciones Unidas abog6 por que se fijaran metas de
desarrollo centradas en llegar a los grupos excluidos. El Grupo inst6
a “No olvidarse de nadie”. “Deberiamos garantizar que a ninguna
persona—independientemente de su grupo étnico, género, geografia,
discapacidad, raza u otra condicion—se le nieguen derechos hu-
manos universales y oportunidades econémicas basicas”.

Junto con los desarrollos mundiales, el Grupo del Banco Mundial
ha anunciado dos metas ambiciosas para si mismo: acabar con la
pobreza extrema y promover la prosperidad compartida. Las metas
estan sustentadas por el concepto de “sostenibilidad”. Una via sos-
tenible para lograr el desarrollo y reducir la pobreza se define como
aquella que maneja los recursos del planeta para las generaciones
futuras, asegura la inclusion social y adopta politicas responsables
desde el punto de vista fiscal y limita la carga futura de la deuda
publica (Banco Mundial 2013b). Como lo indica una publicacion re-
ciente del grupo del Banco Mundial:

Una ruta sostenible para acabar con la pobreza extrema y
promover la prosperidad compartida también implicaria la
creacion de una sociedad incluyente, no solo en cuanto al
bienestar econémico sino también en términos de darles
voz y empoderar a todos los grupos.

Una sociedad incluyente debe contar con las instituciones,
estructuras y procesos que empoderan a las comunidades
locales, de tal manera que pueden exigirles a sus gobier-
nos que les rindan cuentas. También hace falta la partici-
pacion en los procesos de toma de decisiones de todos los
grupos de la sociedad vy, entre ellos, los grupos que tradi-
cionalmente han estado marginados, como las minorias ét-
nicas y las poblaciones indigenas. (Banco Mundial 2013b,
33, el énfasis es nuestro)

La inclusién social es importante por si misma. Pero también es im-
portante porque es la base para la prosperidad compartida y porque
la exclusion social es sencillamente demasiado costosa. Hay costos
considerables, de caracter social, politico y econémico, cuando no se
aborda la exclusion de grupos completos de personas. La primavera
arabe quizas haya sido la mas costosa de las reacciones recientes ante
la exclusion de los jovenes profesionales de los mercados laborales,
pero también ante su exclusion de la toma de decisiones politicas y la
rendicion de cuentas. Aunque hay grandes dificultades metodolégicas
para medir el costo de la exclusién, se han hecho algunos esfuerzos
en este sentido. En un informe del Banco Mundial acerca de los pue-
blos romani (una minoria étnica que vive en Europa) se calcularon las
pérdidas anuales de productividad ocasionadas por la exclusion. En el
estudio se indica que estos costos podrian variar de €231 millones en
Serbia a €887 millones in Rumania (de Laat 2010).

Ademas, la exclusién tiene consecuencias desastrosas para el de-
sarrollo del capital humano. Por ejemplo, un informe reciente mostré
que los nifos con alguna discapacidad tienen menos probabilidades
de empezar la escuela en comparacion con los ninos sin dis-
capacidades y tienen tasas mas bajas de permanencia en la escuela
(OMS y Banco Mundial, 2011). De igual manera, las mujeres de la In-
dia que sufren violencia doméstica tienen menos probabilidades de
recibir atencién prenatal y mas probabilidades de un embarazo inter-
rumpido o de un mortinato, y sus ninos tiene mas probabilidades de
sufrir retraso en el crecimiento, en comparaciéon con los de madres
gue no han sido victimas de abuso (Banco Mundial 2011a).

En este informe se presenta un marco de referencia para ayudar a
entender lo que es la inclusién social y avanzar hacia su realizacion.
Esta destinado a los responsables de las politicas publicas, académi-
cos, activistas y socios en el desarrollo; en realidad a todo aquel que
sienta curiosidad por lo que puede significar la inclusion social y como
puede abordarse en un mundo que se encuentra en medio de tran-
siciones enormes. Aunque no aporta respuestas definitivas, ofrece
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una definicién y un marco de referencia para ayudar al progreso de
la agenda de la inclusion social. Se fundamenta en la labor analitica
previa del Banco Mundial acerca de temas que han tratado la inclusion
social. También se apoya en una resena de la bibliografia pertinente, en
el andlisis de los datos de encuestas, en algunos trabajos cualitativos
nuevos y en compromisos de politica con algunos paises.

Este informe es el primer examen integral hecho por el Banco sobre
inclusién social. Sin duda no es exhaustivo. Se espera que este primer
esfuerzo fomente e inspire a cientificos sociales a realizar otras inves-
tigaciones para ampliar la comprension de las causas y las consecuen-
cias de la exclusion y las posibles soluciones al problema.

En este informe hay siete mensajes principales:

1. En todos los paises hay grupos excluidos.

2. Alos grupos excluidos se les niegan continuamente las
oportunidades.

Las intensas transiciones mundiales estan generando
transformaciones sociales que crean nuevas opor-
tunidades para la inclusion y al mismo tiempo exacerban
las formas de exclusion existentes.

La gente participa en la sociedad a través de los merca-
dos, los servicios y los espacios.

Las transformaciones sociales y econémicas influyen en

las actitudes y las percepciones de las personas. Debido a
que las personas acttan dependiendo de lo que sienten, es
importante prestar atencién a sus actitudes y percepciones.

La exclusién no es inmutable. Son numerosas las pruebas
de que la inclusién social puede planificarse y lograrse.

Para poder avanzar sera necesario un conocimiento mas
amplio y mas profundo sobre la exclusion y sus impactos,
ademas de emprender acciones concertadas.

Foto: Simone D. McCourtie / Banco Mundial




Definicion

Aunque existe un acuerdo generalizado de que la inclusion social es importante, hay pocos términos que sean tan abstractos
y tan politicos como inclusion social. Es evidente que significa muchas cosas para muchas personas. Si bien es cierto que el
término es mas politico que analitico (dyen 1997), también es cierto que tiene sus raices en modelos identificables de bienestar

y en principios de justicia social y dignidad humana.

En este informe se propone definir la inclusiéon
social de dos maneras. La primera es una defin-
icion amplia para orientar a los responsables de
las politicas. En ella se establece que la inclusién
social es:

El proceso de mejorar los términos para que las
personas Yy los grupos participen en la sociedad.

Una segunda definicion, mas precisa tiene en
cuenta cémo pueden mejorarse los términos de
la inclusién social y para quiénes. Articula la in-
clusion social de la siguiente manera:

El proceso de mejorar la habilidad, la oportunidad
y la dignidad de las personas que se encuentran
en desventaja debido a su identidad, para que

puedan participar en la sociedad.

A menudo, la gente encuentra que es mas facil explicar lo que es la
exclusion social. Sin embargo, hasta la exclusion social suele amal-
gamarse con los conceptos asociados de pobreza e inequidad. La in-
clusién social podria tratarse de la reduccioén de la pobreza, pero con
frecuencia se trata de algo mas que la pobreza y, en algunos casos,
no se trata en lo absoluto de la pobreza. Pongamos como ejemplo el
caso de un hombre homosexual que vive en un barrio de personas
ricas en uno de varios paises africanos. Tal vez no sea pobre, pero
no cabe duda de que esta excluido y, en algunos paises, hasta corre
riesgo de muerte. La exclusién puede entrecruzarse con la pobreza,
al derivarse de un conjunto de varias desventajas interrelacionadas
que ocasionan privaciones econdémicas y sociales (Silver s.f.). La
comprension de que “los pobres” no son una masa homogénea sino
que se diferencian entre ellos por su ocupacion, etnicidad, lugar de
residencia o raza es fundamental para formular politicas de inclusion
eficaces.

La inclusién social lleva el andlisis de la pobreza mas alla de la iden-
tificacion de los elementos correlacionados para descubrir sus causas
subyacentes. Hace preguntas como por qué ciertos grupos estan so-
brerrepresentados entre los pobres y por qué algunas personas no tienen

acceso a la educacion, la salud y otros servicios o reciben servicios de
peor calidad. Expone la naturaleza multidimensional de la privacion
crénica derivada de la exclusion social, que desempena una funcién clave
en impulsar las correlaciones de la pobreza que se observan a simple
vista (falta de escolaridad, mala salud y beneficios limitados del mer-
cado laboral). Pone de relieve que la privacion resultante de la exclusion
social tiende a ocurrir a lo largo de varios ejes al mismo tiempo; por eso
las politicas que liberan solamente uno de esos ejes de privacion, como
el mayor acceso a la educacion, no eliminan la presencia de los otros.
Descorre la cortina de los sistemas de normas y creencias que sustentan
esta exclusiéon multifacética, que pueden ser normas visibles, como el
apartheid en Sudaéfrica, o el resultado de sistemas de creencias intangi-
bles heredados a lo largo de la historia.

Ademas, inclusién social no es o mismo que igualdad. EI término
inclusion social puede sumarse a la idea de igualdad, pero lo que
es mas importante, puede explicar por qué existen algunas desi-
gualdades o por qué algunas son particularmente duraderas (Tilly
1999). Hay muchas maneras de que la gente pueda alcanzar la par-
ticipacion y la inclusion plenas, aunque carezcan de una participac-
i6n igualitaria en los recursos. Al mismo tiempo, hasta la gente que
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se encuentra en el extremo superior de la distribucién del ingreso pu-
ede experimentar exclusion social a través de la persecucién politica
o la discriminacién por razén de edad, género, orientacion sexual o
discapacidad (Warschauer 2003). De aqui que la exclusién puede
ser horizontal y afectar a varios miembros de un grupo, ya sean
pobres o ricos. Se trata de un proceso, cuyo resultado puede ser
algunas veces, pero no siempre, la desigualdad.

Los expertos en cuestiones de desarrollo, quienes algunas veces
consideran que la inclusion social es una idea demasiado es-
otérica, suelen preguntar como puede cuantificarse. ¢Cémo po-
demos saber cuando ocurre la exclusion y cuando se logra la
inclusién? Esa medida es realmente importante para establecer
la amplitud y la profundidad de la exclusién y para monitorear el
progreso hacia la inclusion.

Se han hecho progresos considerables en el ambito de la medicién
del bienestar humano, pero no de la inclusion social, propiamente.
En realidad, las conceptualizaciones del progreso social “basadas

en la felicidad” se remontan a los escritos de Bentham y Mill. Pero,
a lo largo de los anos, la atencion se alejé de la felicidad hacia
la medicién de la produccion real (Galbraith 1998; Sen 2000). En
anos recientes, se han emprendido varias iniciativas importantes
para medir el progreso social de manera mas integral, y muchas han
incorporado informes subjetivos del bienestar.

La prueba de avanzar hacia la inclusién social es alejarse de la
métrica para preguntar por qué ciertos resultados prevalecen para
ciertos grupos, a fin de concentrarse en los motores y los procesos
de esos resultados. Hacerlo significa perseverar con las preguntas,
no conformarse, por ejemplo, con el conocimiento de que ciertos
grupos estan sobrerrepresentados entre los pobres o de que algunos
tienen peores resultados de desarrollo humano, sino mas bien pre-
guntarse por qué sucede esto. Esto quiere decir, forjar consenso en
torno a las respuestas dificiles que esas preguntas inevitablemente
van a generar. La narrativa que se construye como resultado es la via
mas importante para que la inclusion social tenga significado.



¢Quién es excluido y
cOmo?

Los ojos de los demdas son nuestras
carceles, sus mentes, nuestras jaulas.

—Virginia Woolf,
“An Unwritten Novel” (1921)

Las personas y los grupos son incluidos o excluidos sobre la base de
su identidad. Entre las identidades de grupo que mas suelen generar
exclusion se encuentran: género, raza, casta, etnicidad, religion y situ-
acion de discapacidad. La exclusion social basada en esos atributos
de grupo puede conducir a una posicién social mas baja, acompanada

a menudo por menores resultados en cuanto a ingreso, aportes de
capital humano, acceso al empleo y servicios, y menos voz en la
toma de decisiones tanto nacional como local. Las brechas en los
logros de los hombres y de las mujeres en una gama de resultados
estan bien documentadas. Las personas de ascendencia africana
siguen excluidas en varias culturas. El sistema de castas, caracteris-
tico de la India y de Nepal, resalta como un “tipo ideal” de exclusion,
apoyado en una ideologia y una jerarquia que ha persistido a través
de milenios. La religion sigue siendo un motor importante de la ex-
clusién. Los pueblos indigenas de todo el mundo siguen afrontando
la exclusién enraizada en gran medida en su desplazamiento desde
sus tierras tradicionales (Hall and Patrinos 2012).

Algunas identidades que no eran reconocidas como fuentes de
exclusién o inclusién social varias décadas atras, hoy en dia son
reconocidas como tales. Estas incluyen la orientacién sexual, la na-
cionalidad y el VIH/SIDA. Por ejemplo, la comunidad de lesbianas,
gays, bisexuales y transexuales (LGBT) es objeto de exclusion en mu-
chas culturas, si no en todas. Debido a las enormes olas migratorias,



tanto dentro de los paises como a través de ellos, la identidad de los
grupos y las personas que emigran sigue siendo objeto de anélisis
especial, principalmente en los paises desarrollados, que estan es-
forzdndose por encontrar maneras de integrar a las personas que no
son autéctonas.

Las personas son miembros de diferentes grupos a la vez y es posible
que sean excluidos a través de una de sus identidades, pero no de otra.
La nocién de “interseccionalidad” se basa en el entendimiento de que
las personas se encuentran simultdneamente en varias estructuras y
ambitos sociales (figura 1). Sin embargo, cuando estos se cruzan, las
identidades pueden generar una multiplicacién de las ventajas o las
desventajas. Por ejemplo, la interseccion de género, edad, etnicidad y
lugar de residencia puede tener efectos mucho mas perjudiciales que
los efectos del género por si solo. Veamos el caso de Bolivia que tiene
niveles altos de asistencia a la escuela secundaria. La figura 2 mues-
tra que ser mujer de habla hispana en Bolivia, reduce la probabilidad
de terminar la escuela secundaria en cinco puntos porcentuales, en
comparacion con un hombre también de habla hispana. Si esta mu-
jer boliviana fuera un hombre del pueblo quechua, la probabilidad de

Figura 1: Personas que tienen varias identidades que
se entrecruzan

Condicién de
discapacidad

Etnicidad

Situacion

Nota: La figura muestra un ejemplo ilustrativo de tipos de identidades. EI
tamano de cada burbuja indica la importancia de una identidad, que puede
variar a través de las personas, los grupos, y hasta de la misma persona a
lo largo del tiempo.
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terminar la secundaria disminuiria en 14 puntos porcentuales. Si fuera
una muer quechua la disminucién seria de 28 puntos porcentuales. De
igual manera, la interseccion de caracteristicas sociales y espaciales
es un marcador comun de desventaja.

Los grupos son heterogéneos, por eso también existe la exclusion
dentro de los grupos. Las caracteristicas de algunos miembros del
grupo, como situacién socioeconémica, lugar en el ciclo de vida, o
circunstancias (tales como viudez), también pueden generar ventaja
o desventaja. Alli donde los sistemas de seguridad social son princi-
palmente informales, muchas personas ancianas ahora se encuen-
tran en riesgo de mal trato. Asimismo, sin una accién concertada
en materia de pobreza, empleo y desarrollo humano, los paises con
grandes cohortes de jévenes no pueden aprovechar su “dividendo
demografico”. El color de la piel también puede importar; las per-
sonas de la misma raza o etnicidad (en realidad, hasta dentro de
la misma familia) que tienen un color de piel mas claro, obtienen
mejores resultados, que van desde las probabilidades de casarse
(especialmente para las mujeres) hasta el empleo (Villarreal 2010;
Hersch 2008; Jha y Adelman 2009).

Figura 2: Las intersecciones de las identidades
transfieren la desventaja acumulativa: culminacion de
la escuela secundaria en Bolivia

—28%

Puntos porcentuales

Una boliviana Un boliviano Una boliviana

Un boliviano

Hombre que
habla espariol

Mujer que
habla espariol

Hombre que
habla quechua

Mujer que
habla quechua

Fuente: Banco Mundial, basado en datos del Centro de Poblacion de
Minnesota 2011 y del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia, 2001.

Nota: La figura muestra los efectos marginales de la finalizacion de la
escuela secundaria, utilizando como grupo de referencia a hombres y el
espaiiol como lengua materna, para personas de 25 anos en adelante,
ponderando por edad, edad al cuadrado, y residencia urbana o rural. Todos
los valores son significativos a nivel del 1%.



La exclusién ocurre a través de practicas y procesos tanto tangibles
como intangibles. Aunque resulta mas evidente en las diferencias en
los resultados “tangibles”, esta enraizada en normas y creencias so-
ciales intangibles, lo que a su vez conduce a estereotipos, prejuicios
y estigmas. Estas caracteristicas intangibles son producto de la so-
ciedad y son practicadas tanto por el excluyente como por el exclu-
ido. Por ejemplo, los estereotipos acerca de ciertos grupos pueden
estar tan arraigados en el mercado laboral que los gerentes que
contratan empleados y los companeros de trabajo no se dan cuenta
de que actuan de acuerdo a esos estereotipos (véase Deshpande
y Newman 2007; Loury 1999) o tal vez no los consideran como

estereotipos, sino como un hecho. El estereotipo de “perezoso”
aplicado a los pueblos romani o el de que las mujeres estan poco
comprometidas con el mercado laboral estan tan internalizados por
la mayoria, que suelen considerarse como truismos, aunque ellos no
provengan de datos acerca de la participaciéon en la fuerza laboral
(de Laat 2010). Algunas veces, las palabras que describen ciertas
practicas son muy reveladoras acerca de la aceptacion social de la
exclusion. Por ejemplo, el término eve teasing (“tonteo inocente”)
se utiliza en paises del sur de Asia como un eufemismo cinico para
designar el acoso sexual de las mujeres en lugares publicos y, tanto
el término como el hecho, son tratados con la misma indulgencia.

Inclusion,
ten qué y como?

En este informe se presenta un conjunto ilustrativo de interven-
ciones, pero cualquier programa puede ser concebido y ejecutado
utilizando una perspectiva de inclusién social.

Las personas y los grupos quieren ser incluidos en tres esferas in-
terrelacionadas: mercados, servicios y espacios (figura 3). Las tres
esferas representan tanto obstaculos como oportunidades para la
inclusion. De la misma forma en que se cruzan las diferentes di-
mensiones de la vida de una persona, lo hacen las tres esferas.
Intervenir en una esfera sin tener en consideracién las otras proba-
blemente sea una de las razones mas importantes del éxito limitado
de las politicas y los programas de inclusion.

Mercados

En sus interacciones cotidianas, la gente participa en la sociedad
a través de cuatro mercados principales, tierra, vivienda, trabajo y
crédito, todos los cuales se cruzan a nivel individual y familiar. La
tierra, por ejemplo, histéricamente ha sido un motor de la exclusion.
Los origenes de la exclusién de las poblaciones autéctonas en todo
el mundo, por ejemplo, provienen en gran medida de que los colo-
nizadores u otros grupos no autéctonos se apropiaron de sus tier-
ras. La causa de las principales perturbaciones sociales ha sido las
relaciones agrarias desiguales, que inciden al mismo tiempo en los

mercados de la tierra y el trabajo. En muchas partes del mundo, la
falta histérica de acceso de las mujeres a la tierra ha sustentado su
carencia de derechos de propiedad exigibles y de otros derechos.
La exclusién del acceso a la tierra afecta a las poblaciones tanto ru-
rales como urbanas. Los mercados de tierras urbanas estan notoria-
mente sesgados en favor de los ricos y poderosos; desde hace poco
tiempo, las leyes que rigen su uso y su venta, han sido objeto de
considerables debates. Una de las manifestaciones de la exclusion
de los mercados de tierras urbanas es el acceso desigual a la vivi-
enda, con externalidades negativas en otras areas. En cuanto a la in-
clusién, la propiedad de la tierra puede conferir estatus y seguridad
(véase Deininger y Feder 1998; Carter 2000).

Al igual que los mercados de las tierras, los mercados laborales
son sitios cruciales para el funcionamiento de las relaciones so-
ciales. Ellos reflejan las inequidades actuales y las histéricas en
una sociedad y estan vinculados con la estratificacion social (véase
Polanyi 1944). Por ejemplo, la esclavitud era en esencia una division
ocupacional del trabajo, en la que los esclavos trabajaban en granjas
y plantaciones. La casta, de igual manera, es un sistema de segrega-
cién ocupacional que se convirtié6 en una forma de estratificacion
social, que excluia sistematicamente a ciertos grupos.

La disparidad en los resultados del mercado laboral queda demos-
trada de manera mas visible por la brecha en los ingresos entre
los grupos preferidos y los excluidos. En un estudio de 18 paises



Figura 3: Impulsar la inclusiéon social: un marco de
referencia
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latinoamericanos, Nopo, Atal, y Winder (2010) encontraron consid-
erables brechas en los salarios ocasionadas por el género y la et-
nicidad entre poblaciones indigenas y no indigenas. La segregacion
ocupacional por raza, etnicidad y género esta generalizada y con-
tribuye a la exclusion de ciertos grupos de los mejores empleos.

Los mercados de la tierra y el trabajo estan estrechamente vincu-
lados a los mercados de crédito, en especial en las sociedades en
desarrollo. La forma mas extrema de coalescencia entre los tres
tipos de mercado es el trabajo forzado, que sigue persistiendo en
muchos paises. En Nepal, por ejemplo, como parte de los sistemas
Kamaiya y Haruwa/Charuwa, las familias endeudadas que a menudo
provienen de las castas desventajadas histéricamente, se compro-
meten ellos mismos o comprometen sus hijos a trabajar porque
no pueden pagar sus deudas a quienes les han prestado dinero,
que suelen ser también los duenos de las tierras. Estos arreglos
laborales consisten en que los trabajadores agricolas aceptan la
servidumbre por deudas a cambio de pagos adelantados de salarios
por los arrendadores a niveles muy por debajo del salario minimo o a
cambio de préstamos a tasas de interés muy altas. Los trabajadores
vinculados al mercado laboral a través de mecanismo laborales de
servidumbre, rara vez logran acumular los ahorros suficientes para
reembolsar el préstamo y, por lo tanto, pasan el resto de su vida
como siervos. La transicion del trabajo en servidumbre a una mayor
libertad laboral esta plagada de riesgos, porque la libertad corta
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los vinculos con los antiguos “empleadores”, quienes son también
“patronos”, y que ademas de ofrecer empleo suministran vivienda,
proteccion y transferencias en especie (Banco Mundial 2011b).

El impulso mundial hacia la “inclusion financiera” puede ser abier-
tamente acerca de la penetracion de los instrumentos financieros
en los mercados inexplotados, pero también se trata de la inclusion
social. La asistencia social y los salarios, aun para los trabajadores
no especializados, cada vez se estan canalizando mas a través de
los bancos y otros mecanismos formales de pago. Bajo estas cir-
cunstancias, la falta de acceso a los sistemas financieros se con-
vierte en un eje importante de la exclusion. Mas aun, los servicios
financieros estan cada vez mas relacionados con el acceso a la tec-
nologia digital, como las tarjetas inteligentes y los cajeros automati-
cos, que pueden crear un nivel mas de exclusién para las personas
y grupos que no tienen instruccion o que de alguna otra manera ya
estan en desventaja. Apenas 15% de los adultos que viven en esta-
dos fragiles y afectados por conflictos tienen una cuenta bancaria
(Demirguic-Kunt, Klapper, y Randall 2013). En mercados financieros
mas desarrollados, las crisis econémicas y el poco acceso al crédito
pueden perjudicar a las minorias en forma desproporcionada, como
resulté evidente en la crisis hipotecaria ocurrida en los Estados Un-
idos, en la que los afroamericanos y los latinos fueron afectados
desproporcionadamente en comparaciéon con su participacion en el
mercado hipotecario (Bocian, Li, and Ernst 2010).

Servicios

El acceso a los servicios es esencial para mejorar la inclusion social.
Los servicios de salud y educacién aumentan el capital humano.
Los servicios de proteccion social amortiguan los efectos de los
choques sobre los grupos vulnerables y promueven su bienestar.
Los servicios de transporte aumentan la movilidad y vinculan a las
personas con las oportunidades. El agua y el saneamiento son es-
enciales para la buena salud. El acceso a la energia es importante
para los medios de vida y para el capital humano. Mientras que los
servicios de informacién mejoran las vinculaciones y les permiten a
las personas tomar parte en la “nueva economia”.

En general, los grupos subordinados tienden a tener menos acceso a
los servicios basicos. En zonas rurales de la Republica Democratica
de Laos, por ejemplo, los calculos indican que una proporcién mayor
de mujeres de la comunidad excluida (no Lao-Tai) nunca asisti6 a la
escuela (34% en comparacion con 6% de las mujeres Lao-Tai). La situ-
acién de los hombres del grupo excluido fue mejor que la de las mu-
jeres, pero siguié siendo peor que la del grupo mayoritario: 17% de los
hombres no Lao-Tai nunca fueron a la escuela en comparacion con 4%
de los hombres Lao-Tai. Las disparidades también son visibles en el
acceso a los servicios de salud. En Vietnam, donde la reduccion de la
pobreza ha sido impresionante, los pueblos autéctonos tienen menos
probabilidades de tener cobertura de los programas de salud o de
recibir las vacunas fundamentales, a pesar de las notables mejoras
en el acceso general a la salud (Hall y Patrinos 2006, 2012). Datos
de paises africanos muestran que los grupos cuya lengua materna es
un idioma minoritario, usualmente tienen menos acceso a servicios
como agua y electricidad. En Uganda, por ejemplo, donde la cobertura
de electricidad es baja en general, casi la mitad de los entrevistados
del grupo étnico Mugando en la Encuesta Demogréfica y de Salud de
2011 (UBOS e ICF 2012) dijeron tener servicio de electricidad, pero
menos de 5% de los grupos étnicos Lugbara y Ngakaramajong tenian



Figura 4: En Uganda, el acceso a la electricidad varia segtin la etnicidad, 2010
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este servicio (figura 4). Los datos del Afrobarémetro, notificados por
los usuarios mismos acerca de inseguridad del agua, dieron resulta-
dos similares: los Langi, los Ateso, y los Alur notificaron la inciden-
cia mas alta de haber experimentado inseguridad del agua “la mayor
parte o todo el tiempo”, mientras que los grupos Mutooro, Mukiga,
y Munyankole tienen mayores probabilidades de informar que nunca
habian sufrido esa inseguridad.

Espacios

Los espacios fisicos tienen un caracter social, politico y cultural que
solidifica los sistemas y procesos de exclusion. El ejemplo mas visi-
ble de la exclusion se observa cuando los espacios fisicos estan res-
ervados para grupos dominantes, como los clubes solo para blancos
durante el apartheid en Sudafrica o durante la esclavitud en los Esta-
dos Unidos. La bibliografia sugiere que una subcultura creada por los
grupos dominantes de los Estados Unidos excluye implicitamente a
las minorias aun cuando estas tengan los recursos para comprar ca-
sas en los lugares donde viven los grupos dominantes. Por lo tanto,
los barrios pasan a ser “blancos” o “negros”; el término “huida de
los blancos” se utiliza para designar la salida de las familias blan-
cas cuando personas de color empiezan a mudarse a su barrio. A
menudo, se considera que los barrios negros son pobres o “malos”
o0 inseguros, lo que refleja a la vez un juicio sobre su caracter social
y econdémico. De igual manera, hay evidencia que sugiere que a los
Dalits en India y Nepal todavia se les prohibe la entrada a templos y
otros espacios fisicos que se consideran como “puros.”

Los grupos excluidos pueden reaccionar ante sus desventajas ha-
ciendo suyos ciertos espacios. La agrupacién en ciertas zonas
geograficas puede servir como enclaves de oportunidades para los
excluidos, quienes, al ser excluidos del mercado principal, se con-
centran en mercados para los excluidos y los usan para la movilidad
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2011 (UBOS e ICF 2012).
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Nota: Los nombres de los grupos étnicos
aparecen tal como figuran en la encuesta.

social y econémica (Wilson y Portes 1980; Portes y Jensen 1989).
Este fenémeno se ha documentado, por ejemplo, para los cubanos
gue viven en Miami y otros inmigrantes que evitan la discriminacion
en el mercado de trabajo consolidando sus posiciones en agrupa-
ciones de los excluidos. Sin embargo, no todas las estrategias de
agrupacion conducen necesariamente a la movilidad social. El im-
pacto perverso de la agrupacion queda ilustrado en el diferencial en
los patrones de mortalidad de ninos en Ghana, donde los grupos GA
tienen niveles mas altos de mortalidad que otros grupos étnicos.
Weeks y sus colegas (2006) encontraron una estrecha asociacion
entre las diferencias en la mortalidad de nifios (por etnicidad) y agru-
pacion residencial en Accra.

Debido a que la inclusién social concierne también basicamente a la
responsabilidad que tiene el Estado con respecto a sus ciudadanos,
se trata tanto de ocupar un espacio politico como de tener una par-
ticipacion equitativa en los mercados y servicios. No es solo la gente
pobre o los grupos excluidos tradicionalmente que exigen mayor
espacio politico y voz. Cada vez es mas comun que las personas
que se sienten excluidas de una gama de espacios clamen por una
mayor participacion. La pobreza y la situaciéon de minoria a menudo
agravan la falta de acceso al espacio politico. Muchos paises han
visto una reduccion del poder del Estado desde la década de los
ochenta, acompanada de una ampliacién de las oportunidades
econdmicas. Sin embargo, el poder del Estado sigue sustentando
muchos procesos de exclusion e inclusioén, y la captacion de rentas
se convierte en un proceso importante de la exclusion. Por ejemplo,
el poder de otorgar concesiones mineras o de encontrarse en cargos
que pueden influir en la contrataciéon por el sector publico ofrece
un amplio margen de maniobra para consolidar el espacio social,
politico y econémico. Aunque los politicos no necesaria o exclusiva-
mente favorecen a su propio grupo étnico o cultural, los grupos con
poca o0 ninguna representacion politica corren el riesgo de que sus
intereses sean excluidos de la consideracion (Marcus et al. 2013).



Aumento de la inclusion
social mediante el

mejoramiento de la
habilidad, la oportunidad
y la dignidad

Habilidad

En este informe se utilizan las ideas de habilidad, oportunidad y
dignidad, y se aplican a los grupos excluidos. La habilidad, por ejemplo,
es innata en las personas, pero cuando se mide a través de pruebas
de los logros, tal vez no siempre esté distribuida en forma aleatoria.
En cambio, es posible que esté influenciada por el entorno social. Uno
nino con resultados no satisfactorios en las pruebas estandarizadas
cuando es pequeno, tal vez esté afectado por una gama de procesos
anteriores. Estos procesos pueden ser el hecho de que tuvo bajo peso
al nacer, que su madre fue una mujer muy joven y que tal vez sus
padres no lo estimularon de la misma forma en que lo hicieron los
padres de otros ninos de su edad, que se encontraban en situaciones
mas ventajosas. Estas ventajas acumuladas a menudo se distribuyen
sistematicamente por raza, etnicidad o lugar de residencia. La bibli-
ografia sobre educacién temprana indica que el cerebro empieza a
desarrollarse en el utero, y aunque los cerebros son los suficiente-
mente elasticos para compensar las privaciones de la madre o las que
experimente el nino en el dtero, quizas no logren hacerlo plenamente.
Ademas, cuando los nifios son privados de estimulos y nutricién en
los primeros meses y anos de vida, su desarrollo se ve afectado de
manera permanente.

La habilidad de una persona también se ve afectada por quienes
la rodean y a quienes considera como modelos a seguir. Borjas
(1992) esboza el concepto de “capital étnico” para mostrar que las
personas que pertenecen a grupos de desempeno alto, tienden a
desempenarse mejor. En este informe se aduce que los grupos de
referencia y los modelos a seguir son importantes en la “capacidad
para aspirar”, para utilizar el término de Appadurai. Cuando las per-
sonas de grupos desaventajados observan que otros a su alrededor
funcionan a un nivel bajo, las metas que se fijan para ellos mismos
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son metas mucho mas bajas de las que se hubieran fijado si per-
tenecieran a un grupo de desempefiio alto. Ademas, es posible que
internalicen la exclusion de tal manera que ni se molestan por tratar
de lograr mejores resultados, sabiendo que la gente de su grupo es
victima de discriminacién. Elmslie y Sedo (1996) proponen la idea
de “indefension aprendida” para mostrar que los sucesos negati-
vos, como un acto de discriminacion, pueden conducir a una dis-
minucion de la capacidad para aprender. Por lo tanto, la exclusion
puede generar resignacion tanto a nivel individual como del grupo,
lo que a su vez disminuye el capital humano, limita el esfuerzo y se
convierte en una especie de profecia inexorable.

Oportunidad

La desigualdad en materia de oportunidades es una de las mayores
limitaciones a la realizacion del potencial humano. El trabajo que se
ha llevado a cabo recientemente acerca del indice de Oportunidades
Humanas subraya esta situacion y centra la atencién de las politicas
en las inversiones que fomentan las oportunidades al inicio del ciclo
de vida. La hipétesis subyacente es que si el suministro de servicios
es igual para todas las personas, ellas gozaran de las mismas opor-
tunidades para traducir sus capacidades en un mayor bienestar.

Brindar una oportunidad plena no sélo es un desafio institucional
en muchos paises; el proceso de ampliar las oportunidades puede
ser por si mismo excluyente, al limitar el suministro y la demanda
de oportunidades.

Tomemos el caso de los establecimientos de salud en zonas re-
motas donde viven mujeres indigenas. La lejania del lugar donde
viven significa que suministrarles la misma calidad y cantidad de



A

servicio que esta al alcance de las mujeres de zonas urbanas, rep-
resenta una gran dificultad tanto fiscal como institucional. La ubi-
cacién de los centros de salud depende a menudo de la voz politica
que tengan los residentes, y algunos de los residentes que viven
mas lejos tienen la voz mas débil. Aunque haya establecimientos
de salud es posible que la calidad del servicio sea desigual, porque
el personal médico suele estar ausente. Por ultimo, hay “poca de-
manda” para los establecimientos de salud, por varias razones, en-
tre otras la manera indigna y humillante en que los proveedores de
servicios tratan a los usuarios, lo que desalienta a las mujeres de
acudir a esos establecimientos.

La oportunidad también puede estar influenciada por necesidades es-
peciales. Por ejemplo, en el caso de algunos grupos tal vez haga falta
emprender ciertos esfuerzos que permitan ofrecerles el mismo grado
de oportunidad, debido a sus condiciones iniciales, lo que incluye sus
caracteristicas innatas (por ejemplo, alguna discapacidad). Se calcula
que entre 12 y 16 % de todos los ninos de los Estados Unidos llegan
al sistema escolar con alguna discapacidad que entorpece su habilidad
para aprender (AAP 2001). Los nifnos con discapacidades que reciben
apoyo especializado, ademas de la escolaridad, tienen mas probabil-
idades de graduarse, de conseguir empleo y de vivir en forma indepen-
diente (Shonkoff y Meisels 2000). No obstante, los servicios de apoyo
suelen ser deficientes y reflejan la exclusion socioeconémica y politica
mas amplia de las personas con discapacidades (Yeo y Moore 2003).
La situacion para los nifios con discapacidades en los paises menos
desarrollados es incluso mas adversa. ¢Cual es la probabilidad de que
tengan igualdad de oportunidades?

Por ultimo, la oportunidad cambia a lo largo del ciclo de vida. La
equiparaciéon de las oportunidades al inicio de la vida no garantiza
la capacidad de lograr resultados iguales a lo largo del tiempo. Hay
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momentos decisivos en el ciclo de vida, tales como ingreso al mer-
cado laboral al finalizar la escuela y durante las futuras busqueda
de empleo para al avance profesional, en los que desempenan un
papel importante los factores de la oferta y la demanda para reasig-
nar la oportunidad. También hay sucesos catastréficos no previstos,
como crisis econémicas y desastres naturales, que inciden en la reas-
ignacion de la oportunidad, con impactos desiguales en los subgrupos
de poblacién. Por ejemplo, en la reciente crisis financiera ocurrida en
los Estados Unidos los afroamericanos tenian el doble de probabil-
idades de perder su empleo en comparacion con los blancos, y necesi-
taron mucho mas tiempo para conseguir otro empleo (Lynch 2012).
A nivel individual, los sucesos como un accidente 0 una muerte en
la familia pueden modificar para siempre el acceso a la oportunidad.

Dignidad

Con este informe se introduce la idea de dignidad en el 1éxico del
Grupo del Banco Mundial. La idea de que la dignidad es importante
para las personas y los grupos no es nueva para la teoria del de-
sarrollo. La palabra dignidad es mencionada en varios acuerdos y
cartas sobre derechos humanos. La idea de Amartya Sen de las
capacidades abarca el concepto de dignidad humana.

La dignidad en su relacién con la inclusién social esta vinculada
intrinsecamente a las nociones de respeto y de reconocimiento.
Cuando, por conducto de sus instituciones y normas, las culturas y
los procesos dominantes no respetan a las personas ni a los grupos
que se consideran como subordinados, estos pueden alejarse de
alli, someterse o protestar.
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Figura 5: Migrantes en ciudades de China hablan de “ser
mirados con desprecio” por la gente del lugar, 2011
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Fuente: Shi 2012.

Nota: Basado en las respuestas a la pregunta, “¢Esta de acuerdo con la opinion
de que la gente del lugar siempre mira con desprecio a los migrantes?” de la
Encuesta sobre los migrantes, 2011 efectuada por la Comision Nacional de Salud
y Planificacion Familiar, de la Republica Popular China.
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La falta de reconocimiento puede hacer que algunas per-
sonas y hasta grupos enteros se tornen “invisibles” en las
estadisticas oficiales. Por ejemplo, en muchas culturas,
una persona de la familia que sea discapacitada no se
menciona en el hogar cuando el personal del censo hace
entrevistas. En otros casos, gente como refugiados que
cruzan las fronteras sin documentos trataran por todos los
medios de evitar el contacto oficial. Otras de las personas
no reconocidas son las que no pertenecen a ningln Es-
tado y hasta los ciudadanos que si bien tienen derechos
carecen de los documentos para demostrar su residencia
0 su elegibilidad para diversos beneficios. En otros casos,
como el de los pueblos romani en muchos paises euro-
peos, los grupos excluidos se esconden de las encuestas y
los censos oficiales de manera que puedan fusionarse con
las estadisticas de la mayoria. En términos figurativos, la
dignidad y el reconocimiento estan vinculados a la forma en
que los grupos subordinados son tratados por los grupos
dominantes y por el Estado. Este trato incluye el despre-
cio por sus culturas y sus costumbres y los estereotipos
negativos que les impiden tomar parte en la sociedad a
plenitud.

Se estan desarrollando herramientas para medir
cuando se esta tratando a las personas con dignidad
o sin ella. La bibliografia empirica sobre la dignidad
ha estado encabezada por los especialistas en ética
médica y los defensores del tratamiento respetuoso de
los pacientes, especialmente de los pacientes termina-
les, los ancianos y las personas con deterioro fisico o
cognitivo serios, por los proveedores de servicios médi-
cos. Por ejemplo, utilizando datos de la Encuesta so-
bre la calidad de la atencién de salud 2001, efectuada
por el Commonwealth Fund, de 6.722 adultos que viven
en los Estados Unidos, Beach et al. (2005) analizan la
asociacion entre dos medidas de respeto (participac-
ion en las decisiones y trato con dignidad) y resultados
del paciente (satisfaccion, adhesioén, y recepciéon de
atencién preventiva 6ptima). Despues de controlar por
las caracteristicas demograficas de los entrevistados,
los autores encontraron que las personas que fueron
tratadas con dignidad tenian una probabilidad méas alta
de expresar satisfaccion. Debido a que las herramientas
de medicién de la dignidad todavia estan en proceso de
elaboracion, los términos dignidad, respeto y reconoci-
miento a menudo se usan de manera intercambiable.

En una encuesta reciente efectuada en China de 128.000
migrantes de zonas urbanas se les pregunt6é a los entre-
vistados si ellos pensaban que “siempre se miraba con
desprecio” a los migrantes en las ciudades donde ellos
vivian. Entre una tercera y una cuarta parte de los entre-
vistados pensaba que siempre eran mirados con desprecio
por la gente del lugar, resultado que variaba poco con la
edad o el nivel de educacion (figura 5). El sentimiento de
ser mirado con desprecio aumentaba con la duracion de su
permanencia en el lugar, lo que indicaba que los migrantes
encontraban comportamientos desagradables si se qued-
aban suficiente tiempo e interactuaban con mayor nimero
de personas (Shi 2012).



El contexto cambiante

para la inclusién social

Gran parte de la conmocion politica mundial puede vincularse a las
transiciones demogréaficas, espaciales, econémicas y del conoci-
miento que estan transformando a las sociedades. El impacto acumu-
lativo de las transiciones de las Ultimas décadas ha cambiado el perfil
de la comunidad mundial y ha reconfigurado algunos de los temas de
la inclusién social. El impacto acumulativo de estas transiciones en
gran escala ha modificado el contexto de la inclusién al crear nuevas
oportunidades, tanto para la inclusién como para la exclusion.

Las transiciones demograficas complejas tienen impactos sociales
significativos. Las tasas de fecundidad y mortalidad mas bajas estan
transformando las estructuras de edad y los arreglos de vida. EI nimero
cada vez mayor de ancianos significa que los paises tienen que aportar
nuevas maneras de manejar una nueva cohorte grande. A nivel mundial,
la cohorte de jévenes es la mas grande de la historia, que vive princi-
palmente en paises en desarrollo o en conflicto. Las “piramides” de
poblacién (recuadro 1) son historia. Por consiguiente, a fin de aprovechar
los dividendos demograficos es necesaria la accién coordinada para in-
cluir a los jévenes en los mercados, servicios y espacios, ademas de la
administracion competente de la economia politica.

Por otra parte, las tendencias actuales sugieren que es probable que
la migracion se convierta en un proceso mas drastico y volatil que la
fecundidad o la mortalidad. Europa es la regién que acoge a mayor
ndmero de emigrantes. Su tasa de fecundidad esta por debajo de
los niveles de reemplazo, lo que indica que, a menos que las tasas
de nacimientos aumenten a lo largo de un periodo sostenido, tendra
que seguir importando mano de obra.

La migracion entre los paises también esta aumentando en tamano
y en importancia. La migracién interna constante en China, por ejem-
plo, es el movimiento de personas mas grande y mas rapido de la
historia, que crea, entre otras cosas, escasez de servicios urbanos.
Al mismo tiempo, los desastres naturales, la guerra, la trata de perso-
nas y la recesion econémica estan incidiendo en los patrones migra-
torios. Todas estas tendencias repercuten en la inclusion. Por ejem-
plo, algunos paises y regiones estan asistiendo a elevados niveles de
hostilidad y resistencia hacia los inmigrantes.

La urbanizacién fue una de las transiciones mas dramaticas del siglo
anterior y seguird ocurriendo en el siglo actual. A nivel individual y fa-
miliar, la urbanizacion ofrece la posibilidad de movilidad social a través
de una gama de nuevas oportunidades. Los migrantes de las zonas
rurales se mudan a las ciudades y los pueblos en busca de nuevos
empleos, oportunidades de negocios y educacién. Las ciudades y los
pueblos también ofrecen un medio social diferente. Las normas y los

valores antiguos les ceden el paso a los nuevos y mas diversos. No
obstante, no todos los procesos que ocurren en las zonas urbanas
son necesariamente positivos para los grupos excluidos. Las ciudades
estan cada vez mas polarizadas entre las personas que tienen acceso
a los servicios basicos y las que no lo tienen.

Los barrios marginales de Brasil, conocidos como favelas, son
un buen ejemplo. Al reconocer que las favelas son un testimonio
visual de la desigualdad existente en el pais, Brasil adopté un
lema que preconiza pasar de “ciudades divididas” a “ciudades
integradas”.

La desigualdad dentro de las ciudades es también una de las causas
originarias del delito que ha asolado a muchas ciudades. Con el ti-
empo, la violencia puede institucionalizarse, con lo cual sera dificil
de eliminar. Las dificultades para gobernar en las zonas urbanas
contribuyen a que muchos grupos se sientan excluidos y con pocas
oportunidades para hacer oir sus voces y corregir esta situacion.
La mafia de la tierra, los sefores de la droga y otros extorsionistas
pueden apoderarse de las funciones esenciales del gobierno. Los
problemas de salud mental, abuso de substancias y falta de segu-
ridad afectan a las personas de forma mas negativa en las zonas
urbanas. Los grupos excluidos viven en zonas que los exponen con
mayor intensidad a estos factores negativos.

Una de las transiciones mas profundas de este siglo esta ocurriendo
como resultado del cambio climético. Ya esta teniendo consecuen-
cias rapidas y catastréficas en los medios de sustento, las cose-
chas y los ecosistemas. Un informe reciente presagia un escenario
de un mundo que sera 4°C mas caluroso en el 2100 con respecto
a los anos preindustriales, lo que generara olas de calor, sequias
e inundaciones catastréficas en muchas regiones (Banco Mundial
2013a). Los periodos de tension relacionados con el clima, como la
sequia, afectan la disponibilidad de alimentos y las poblaciones que
se encuentran en zonas de conflicto son las méas afectadas. Sen
(2001) aduce que la inseguridad alimentaria durante periodos de
tension climatica es mas alta en los paises afectados por conflictos,
porque, a diferencia de los paises donde hay paz, los regimenes en
conflicto terminan gastando mas en las necesidades militares que
en los programas sociales, ademas, sus mercados y servicios fun-
cionan mal. Los conflictos pueden afectar la produccién agricola, por
ejemplo, al bloquear la habilidad para importar (UN 1993), al impedir
el acceso a las tierras agricolas y al alejar a los hombres de las la-
bores agricolas. Estas fragiles poblaciones a menudo se refugian en
paises donde la seguridad alimentaria es mayor, pero su presencia
puede exacerbar las tensiones.
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Recuadro 1: Las piramides de poblacion son historia

Las transiciones en la fecundidad y la mortalidad y los
patrones migratorios desiguales haran que las piramides
de poblacion dejen de existir en el 2050, en todos los
paises, excepto en los de muy elevada fecundidad. En la
figura B.1.1 se muestran las estructuras de edad de tres
contextos muy diferentes: Uganda, donde la transicién de
fecundidad ha sido lenta y tardia; Polonia, que tiene fecun-
didad muy baja y mortalidad baja; y la Republica Arabe de
Egipto, que se encuentra en medio de estos dos escenar-
ios. Las piramides muestran que en el 2050, la mitad de la
poblacién de Uganda tendra menos de 20 anos de edad; la
poblacién de Egipto, que es joven ahora, serda mas vieja y
sera reemplazada por una cohorte mucho mas pequena de
jovenes; y Polonia se encontrara en medio de una verdadera
crisis de envejecimiento. Cada uno de estos tres escenarios
subraya la necesidad de planificacion y vision.
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Figura B.1.1 Piramides de poblacion en Uganda, Polonia,
y la Repiiblica Arabe de Egipto, 1950, 2010 y 2050
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Al mismo tiempo, y en forma subyacente, otras de las transiciones
de las ultimas décadas son transiciones econémicas profundas. La
globalizacion y la integracion regional, acompanadas de reformas
sustanciales a nivel nacional, han generado crecimiento y reduccion
de la pobreza notables en todo el mundo. En consecuencia, una
cohorte grande ahora ha pasado a la clase media (Ferreira et al.
2013; Kharas y Gertz 2011; Dadush y Shaw 2011), lo que implica
un cambio en los valores y las aspiraciones sociales. A menudo, la
clase media es el presagio del cambio. Su apoyo es crucial para
alcanzar las metas de la inclusién social, en parte porque la relacion
de la clase media con el Estado es muy diferente de la que tienen
los pobres con el Estado. La clase media exige voz y rendicién de
cuentas como uno de sus derechos, mientras que si el Estado es
fuerte, los pobres suelen quedar reducidos a ser suplicantes. Simul-
taneamente, las revoluciones en el conocimiento, las redes sociales
y la accién ciudadana han mostrado que si no se satisfacen las

aspiraciones, estas pueden crear dificultades Unicas para los gobier-
nos. Aunque las tendencias en la desigualdad son sumamente het-
erogéneas a través de los paises, la desigualdad en el ingreso esta
aumentando en los paises mas populosos, como China e India. Por
ultimo, la seguridad alimentaria sigue siendo un reto para la mayoria
de los paises en desarrollo, donde los grupos excluidos y las perso-
nas que viven en zonas remotas estan expuestos al mayor riesgo.

La educacién es otra fuerza poderosa que también estda cambiando
el contexto social. La educacion es el agente incomparable del cam-
bio social que se ha ampliado en forma generalizada, hasta en los
paises mas pobres. Los logros, aspiraciones y esperanzas de una

nueva cohorte de jévenes son muy diferentes de aquellos de la gen-
eracion de sus padres.

En el Africa subsahariana, por ejemplo, hubo un aumento de la ma-
tricula escolar de 7 a 36%, entre 1970 y 2009 (base de datos de
los Indicadores del Desarrollo Mundial). A nivel mundial, la cifra cor-
respondiente casi se duplicé al pasar de 36 a 68%. La educacion
cambia las relaciones de poder dentro de la sociedad y dentro de las
familias. Los grupos que se consideraban subordinados adquieren
voz y confianza cuando han tenido acceso a la educacion. Tienden a
ser mas firmes cuando exigen rendicion de cuentas al Estado y a los
proveedores de servicio, y también cuando exigen dignidad y respeto
de los grupos que se consideraban dominantes. A nivel de la familia,
las mujeres jovenes que han estudiado participan mas en la toma de
decisiones y pueden tener acceso a oportunidades fuera del hogar
que sus madres nunca tuvieron. Su educacién cambia las relaciones
de poder intrafamiliares.

Una bibliografia abundante se centra en el enorme impacto que pu-
ede tener la educacién en la inclusion de las mujeres en los merca-
dos, los servicios y los espacios. Cuando se les preguntdé a mujeres
jovenes de Bangladesh durante los debates en grupos de discusién
de qué forma la educacion les habia cambiado la vida, mencionaron
de manera contundente “poder hablar”, como el logro mas importante
(Banco Mundial 2008). Sin embargo, asegurar una calidad adecuada
de la educacion sigue siendo un reto. Por otra parte, las instituciones
educativas pueden ser espacios importantes de exclusion
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No nos perturban las cosas
sino las opiniones que
de ellas fenemos.

—Epictetus
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Prestar atencion a las
actitudes y percepciones
es Importante para
abordar la inclusiéon socia

Las actitudes y las percepciones son importantes para la inclusion
social porque la gente actia de acuerdo a lo que siente. Sus sen-
timientos de ser incluidos y respetados son esenciales para las
oportunidades que tienen y las formas en que participan en la so-
ciedad. Por el contrario, cuales son los grupos incluidos y cudles los
excluidos, y en qué condiciones, depende de las actitudes de las
personas hacia los demas y hacia si mismos.

La importancia de las actitudes y las percepciones también se ex-
tiende a los niveles que estan por encima de la persona. Una bibli-
ograffa numerosa muestra que los prejuicios, los estereotipos y las
percepciones erréneas afectan la forma en que se pone en practica
y hasta el disefio de una politica. En este informe se muestra que
las actitudes desempeiian una funcién fundamental en el trato que
reciben las personas y los grupos, tanto por otros miembros de la so-
ciedad como por el Estado. Las actitudes y las percepciones también
intervienen en la inclusién social y aclaran los procesos a través de los
cuales tiene lugar la exclusion. Las percepciones de falta de equidad
y de justicia, y de frustracion con las instituciones sociales y politicas
0 con la sociedad en general a menudo reflejan los sentimientos in-
dividuales de impotencia. Los sentimientos de equidad, justicia y de
“formar parte de la sociedad” pueden ser manifestaciones de cuanto
la sociedad reconoce, respeta y escucha a sus miembros.

Las actitudes de las personas suelen estar relacionadas con los
resultados. La actitud hacia la educacion de las mujeres, acceso
al empleo, y posiciones de liderazgo tienen una marcada asocia-
cién con los resultados negativos para las mujeres. Por ejemplo,
el andlisis de los datos de las Encuestas de Valores Mundiales

efectuadas para este informe indica que hay una relacién inversa
entre las tasas brutas de matricula en los estudios superiores para
las mujeres y las actitudes negativas hacia la educaciéon superior
para las mujeres. En Australia, Nueva Zelanda, y algunos paises
escandinavos, la matricula en educacién superior entre mujeres es
casi universal, y las actitudes discriminatorias hacia el acceso a
la educacion superior son minimas. Las actitudes con respecto al
acceso de las mujeres al empleo son mucho menos favorables en
los paises que tienen las tasas mas bajas de participacion de la fu-
erza laboral femenina (menos de 20%), incluidos Egipto, Iraq, Arabia
Saudita, Paquistan, Argelia, Jordania, y la Republica Islamica de Iran
(figura 6). También parece haber una relacién entre las actitudes ha-
cia las mujeres que ocupan cargos de liderazgo y el hecho de que se
hayan convertido en lideres. Aquellos paises donde menos entrevis-
tados dijeron que los hombres serian mejores lideres politicos son
también aquellos que tienen el mayor nimero de mujeres parlamen-
tarias (por ejemplo, Andorra, Suecia, Canada, Finlandia, Argentina, y
los Paises Bajos).

Las actitudes y percepciones son conformadas por la historia, la
cultura y la manera en que han evolucionado las instituciones a lo
largo del tiempo. Tomemos el caso de la desigualdad percibida y
su aceptacion en las sociedades. El analisis de los datos de las
Encuestas de Valores Mundiales efectuadas para este informe
indica una relaciéon no lineal entre la amplitud de la aversion a la
desigualdad y la desigualdad observada. Australia y muchos paises
de Europa tienen desigualdad baja y poco interés por ella. Algunos
paises de América Latina (por ejemplo, Chile, Argentina, Uruguay vy,




en cierto modo, Brasil) tienen altos niveles de desigualdad medida,
pero su aversion a ella parece muy similar a la de otros paises con
niveles mucho mas bajos de desigualdad.

econdémico de Africa a lo largo de la década pasada estuvo impul-
sado en gran medida por la extraccion de minerales y los benefi-
cios se concentraron en unos pocos. El poder econdémico esta es-

trechamente vinculado con el poder politico y la representacion en
la toma de decisiones, lo que a su vez incide en la asignacion del
gasto publico y puede generar disparidades en las oportunidades.
La desigualdad en el ingreso, por ejemplo, ha aumentado consider-
ablemente en las tres tltimas décadas a través del Africa subsahari-
ana. En 2010, Africa era la segunda regién del mundo en cuanto a la
desigualdad (después de América Latina), y seis de los diez paises
con mayor desigualdad en el mundo se encontraban en el sur de
Africa (AfDB 2012). Las percepciones acerca de la desigualdad en
contextos no africanos pueden estar conformadas, de igual manera,
por las tendencias subyacentes en esos contextos.

Los puntos de vista de los ciudadanos acerca de la amplitud de la
equidad en su pais a menudo reflejan problemas mas profundos de
exclusién e inclusién en la sociedad. Este informe encuentra, por
ejemplo, sobre la base de datos del Afrobarometro, que una mayoria
de ciudadanos de paises africanos sienten que su pais trata a la
gente sin igualdad. Este resultado puede indicar el hecho de que la
exclusién es un problema para muchos, y no solo para unos pocos,
y que se percibe que el Estado se ocupa de las necesidades de una
pequeia seccion de la sociedad.

Las percepciones acerca de la falta de equidad en Africa son sus-
tentadas por otras tendencias en algunos paises. El crecimiento

Figura 6: Los paises y las areas donde la gente dice que los hombres tienen mas derecho a los trabajos
también tienen menores tasas de participacion de las mujeres en la fuerza laboral, 2005-2008
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Fuentes: Banco Mundial, basado en datos de las Encuestas sobre Valores Mundiales 2005-2008 (actitudes) e Indicadores del Desarrollo Mundial
2005-2008 (participacion de la fuerza laboral femenina).

Nota: Los valores corresponden a los datos que estaban disponibles para ambas variables en un intervalo de dos anos. Los datos son los mas recientes
disponibles entre 2005 y 2008.
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La inclusion social
puede lograrse

Este informe es una declaracion inequivoca de que es posible lograr
el cambio, de que los responsables de las politicas, activistas, aso-
ciados en el desarrollo y otros que se preocupan por la justicia y la
prosperidad compartida pueden impulsar el cambio hacia la inclusion
social. La exclusién no forma parte de la cultura y no es inmutable.
El cambio puede ocurrir de forma subrepticia o intencionalmente.
Puede ocurrir a través de sucesos definidos o de procesos graduales
que culminan a lo largo del tiempo.

El cambio rara vez es lineal. Es posible que los intentos para lograr
que el cambio sea incluyente exijan compromisos, con lo cual habra
ganadores y perdedores. Puede haber respuesta de los grupos dom-
inantes cuando los que eran grupos subordinados se sienten inclui-
dos e infringen las normas. La respuesta puede estar acompanada
de retaliacién activa, con lo cual retrocedera el proceso de cambio.

En la historia son muchos los ejemplos de cambios para lograr la in-
clusion. Sudafrica, por ejemplo, pas6 de la segregacion institucional-
izada a un ideal de una naci6n arco iris en cuestion de dos décadas.
Los pies vendados, una antigua tradicion en China, fue restringida hasta
desaparecer finalmente luego de una intensa campana social y la pro-
hibicién legal. La articulacion de la exclusion social en Brasil que em-
pez6 con una creencia generalizada en una “democracia racial” llegd
a aceptar que la discriminacién basada en la raza habia frenado a al-
gunos grupos. El sistema excluyente de los juzgados locales informales
en Bangladesh, basados en la tradicion Shalish, se ha transformado
por el aumento de las voces y la participacion. En una regién donde el
papel de la mujer en la sociedad esta limitado a la esfera privada, los
logros en la educacion superior entre las mujeres de Jordania se han
convertido en la regla en lugar de la excepcion.

El Estado tiene el papel preponderante en la promocion del cambio
para lograr la inclusion, pero otros actores también desempenfan pa-
peles importantes. En realidad, es la interaccion de las actividades del
Estado y de las no estatales la que conducen a la inclusion. Los catal-
izadores y los campeones del cambio hacia el logro de la inclusion so-
cial, por ejemplo, a menudo provienen de la élite. La abolicién de la es-
clavitud en los Estados Unidos, el fin de los pies vendados en China,
y el final del apartheid en Sudafrica resultaron todos de movimientos
sociales encabezados por las élites. Algunos de ellos provinieron de
grupos excluidos, como fue el caso de Sudafrica; otros provinieron de
grupos dominantes, como en el caso de los Estados Unidos. En mu-
chos paises, la funcién de los lideres religiosos tanto en la resistencia
al cambio como en su impulso ha sido considerable. La funcién de
los lideres empresariales en la promocion de la inclusion social tam-
bién esté bien reconocida. Por ultimo, los movimientos de la sociedad
civil y las acciones colectivas por grupos excluidos histéricamente han

Una nueva y armasadora ufopia de la vida...
donde las estipes condenadas a cien anos
de soledad ftengan por fin y para siempre una
segunda oportunidad sobre la fierra.

—Gabriel Garcia Marquez,
Discurso de aceptacion del Premio Nobel 1982.

impulsado agendas para la inclusiéon social abordando “injusticias”
concretas que la sociedad tiene que corregir. Mas recientemente, se
ha reconocido que los medios de comunicacion tienen una importante
funcién para lograr el cambio de las mentalidades y crear conciencia
contra la exclusion (Trujillo y Paluck 2012).

El paso de la exclusion a la inclusién no ocurre de la noche a la
manana; es importante tener una perspectiva de largo plazo. La in-
clusién social exige la superacion de las creencias y los estereotipos
negativos acerca de los grupos excluidos, lo que no puede lograrse
en unos pocos anos de “politica incluyente”. Por lo tanto, el factor
tiempo es de primordial importancia; los impactos de algunos cambios
pueden sentirse durante muchos anos en el futuro o pueden ser las
consecuencias no buscadas de la politica u otros sucesos. De igual
manera, el impacto del cambio en los grupos puede variar y o que se
considera costoso para algunos grupos hoy en dia puede tener resulta-
dos positivos en el futuro o viceversa.

Los paises que tienen éxito al abordar la exclusion social, por lo gen-
eral, tienen instituciones fuertes. La fortaleza de las instituciones
reside en gran medida en su agilidad y su maleabilidad para afrontar
las nuevas necesidades de la inclusion social. Tomemos el caso de
Suecia, mencionado a menudo como un ejemplo resaltante de la
inclusion social. Hoy en dia, el pais esta lidiando con las dificulta-
des de la inmigracion. Sus instituciones que histéricamente han re-
spondido en forma positiva a los retos sociales y econémicos, ahora
necesitan maneras para alojar a una poblaciéon mas heterogénea
con respecto a la que Suecia habia conocido. Las instituciones a
su vez estan influenciadas por circunstancias histéricas y, en conse-
cuencia, suelen resultar dificiles de cambiar.
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¢Queée puede hacerse con

politicas y programas para
aumentar la inclusion social?

¢JEn que se diferencias las politicas que son eficaces para el abor-
daje de la exclusion social de las politicas sociales corrientes? En
lo esencial, las politicas de inclusién social son politicas que no
necesariamente hacen mas sino que hacen las cosas de manera
diferente. Ningun conjunto de politicas o programas puede calific-
arse como “politicas de inclusion social” ni “programas de inclusion
social”. En realidad, dependiendo de la injusticia que debe abord-
arse o del “derecho” que hay que profundizar, es posible utilizar una
gama de intervenciones. En este informe se dan varios ejemplos de
intervenciones dentro de la tipologia amplia de mercados, servicios
y espacios, pero cualquier politica o programa puede ser formulado
y ejecutado haciendo hincapié en la inclusién social.

A menudo, la misma politica 0 programa puede abarcar diferentes
ambitos, como mercados, servicios y espacios. Las politicas orienta-
das a la inclusién social tienen que estar vinculadas o ser intersecto-
riales. La exclusion social es un proceso multidimensional en el cual
las practicas en un ambito conducen a la exclusién en otro ambito o la
refuerzan. Por ende, las politicas para abordar la exclusion social exi-
gen lo que Silver (2013) denomina “una secuencia dinamica de inter-
venciones”. Al ilustrar su argumento con el caso de los indigentes, ella
aduce que la inclusién en la sociedad necesita una “atencién contin-
uada” empezando por la vivienda transicional, capacitacion en el mer-
cado laboral, y (posiblemente) tratamiento para drogas y alcohol hasta
(finalmente) la vivienda permanente, quizas con servicios de apoyo de
largo plazo para ayudarlos a permanecer en la vivienda. En este in-
forme se clasifican las intervenciones en los dmbitos de mercados,
servicios y espacios, reconociendo que los ambitos se superponen y
que la intervencion en un ambito puede tener efectos sobre los otros.

Las politicas y los programas pueden intervenir en una gama de mer-
cados. Tomemos como ejemplo, las reformas agrarias. Aunque las
reformas agrarias no son por si mismas una panacea para la exclusion
o la desigualdad, las sociedades que las han llevado a cabo tienden
a ser mas incluyentes. Los titulos sobre la tierra otorgados a las mu-
jeres y el reconocimiento de facto de los patrones de uso de las ti-
erras comunales de las poblaciones indigenas pueden ser eficaces
para crear oportunidades y aumentar la dignidad. Tradicionalmente en
muchas sociedades las mujeres no son duefas de las tierras. Si se
logra que ellas participen con los terratenientes en la redistribucion de
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las tierras o en los proyectos de reasentamiento o cuando se reservan
cuotas para el uso de las tierras es posible aumentar su acceso a
las oportunidades al tiempo que ganan autonomia. Deininger, Goyal,
y Nagarajan (2010), por ejemplo, encuentran que los derechos hered-
itarios sobre las propiedades, otorgados a las mujeres pueden tener
un efecto positivo en la educacién de las ninas dentro de la familia.
Los programas que ofrecen cuidado de los ninos pueden mejorar los
resultados de las mujeres en el mercado laboral. La participacion de
las mujeres en el mercado laboral y sus salarios son mas bajos en
comparacién con los hombres, aun después de controlar por una gama
de factores a nivel individual y familiar (Banco Mundial 2012, 2013c).
Muchas mujeres no pueden trabajar debido a sus responsabilidades
familiares; sin embargo, el cuidado de los nifos en la mayoria de los
lugares es costoso y escaso. Los programas que suministran servicios
subsidiados de cuidado de los ninos pueden no solamente ayudar a
las mujeres a mejorar sus resultados en el mercado laboral, sino que
pueden tener también otras externalidades positivas.

El acceso a los servicios que tiene en cuenta las necesidades es-
peciales de los grupos excluidos puede ayudar mucho a aumentar
la inclusion social. Las tarifas subsidiadas destinadas a los grupos
excluidos y los servicios de transporte accesibles pueden ayudar a
vincular a estos grupos con los mercados, servicios y espacios. La
ciudad de Sao Paulo ha elegido tarifas Unicas como una alternativa
a las tarifas basadas en la distancia a fin de subvencionar a los po-
bres de forma cruzada. Las tarifas son validas a través de muchos
modos/viajes en un desplazamiento. Algunos grupos, como las mu-
jeres y las personas con discapacidades, afrontan otros obstaculos
cuando quieren utilizar el transporte (por ejemplo, iluminacién insufi-
ciente de las calles lo que crea preocupacion por la seguridad, trans-
porte que es inaccesible para las personas con discapacidades, y
asi sucesivamente). En estos casos, los paises también estan ex-
perimentando con métodos innovadores para abordar las dificulta-
des que afrontan estos grupos en cuanto a su movilidad fisica.

La manera en que se prestan estos servicios importa casi tanto como
el diseno técnico del servicio. Los estereotipos que suelen estar
arraigados en los proveedores de servicios pueden tener un efecto
perjudicial en la forma en que ellos tratan a los clientes, pero estos
problemas no son insuperables. Una practica que esta en aumento



se centra en las “competencias culturales” entre los proveedores
de servicios. Esta practica esta particularmente avanzada en los
ambitos de la salud y el trabajo social y estd aumentando en la
educacion y otros sectores. Hacer que los proveedores de servicios
rindan cuentas, no solo de su presencia y su destreza técnica, sino
de su competencia cultural como un indicador de desempeno, proba-
blemente tendrd mucha repercusion para lograr que las minorias cul-
turales se sientan a gusto cuando tienen acceso a estos servicios.

Reconocer a los grupos excluidos e “invisibles” es un paso impor-
tante hacia su inclusién general. Por ejemplo, muchos paises tienen
sistemas débiles de registro de los nacimientos y las defunciones.
Las iniciativas para mejorar estos sistemas tal vez no lleven de in-
mediato a la mente imagenes de la inclusién social, pero sin ese
registro es posible que ese nino no sea admitido a la escuela y
los miembros de la familia no tendran acceso a la propiedad de
la persona fallecida. Los grupos mas pobres y mas excluidos no
pueden tener acceso a los beneficios porque no tienen identifi-
cacién ni ningun otro medio para probar que en realidad existen.
Ese reconocimiento literal puede provenir de iniciativas que entregan
documentos de identificacion o crean bases de datos electrénicas o
hacen esfuerzos especiales para contar a las personas que estan en
riesgo de permanecer invisibles. La eficiencia de Brasil para llevar a
la practica la Bolsa Familia y programas afines de transferencia de
dinero se deriva en parte de la existencia del Cadastro Unico, una
base de datos electrénica de los participantes en el programa.

El idioma es un aspecto importante de la identidad y para reivindicar
el espacio politico y cultural. Por ende, la politica del lenguaje puede
ser un motor importante tanto de la exclusion como de la inclusion.
El reconocimiento de ciertos idiomas como idiomas oficiales del go-
bierno o la educacién tiene consecuencias simbdlicas, politicas y prac-
ticas. Simbdlicamente el caracter de idioma oficial indica que ciertos
grupos etnolinguisticos y sus culturas son mas valiosos que otros. En
la préactica, otorgarles a algunos idiomas el caracter de oficial puede
crear desventajas para quienes no son capaces de comunicarse en
ellos. La desventaja puede exacerbarse a lo largo de generaciones
y esto crea una barrera mas para los ninos de los grupos excluidos
linglisticamente cuando quieren tener acceso a la ensenanza y el
empleo, los servicios publicos y los espacios democraticos.

Foto: Richard Brice / Banco Mundial

Las intervenciones que funcionan en el vértice del espacio social y
fisico pueden ser transformadoras. La ciudad de Medellin (Colom-
bia) representa un ejemplo singular e innovador de la forma en que
las ciudades pueden ser incluyentes para sus ciudadanos a través
de la planificacion de la infraestructura y la participacion de los ciu-
dadanos. Tristemente célebre por su cartel de las drogas, que usoé la
ciudad como su base de operaciones, la ciudad emprendié acciones
policiales y militares de amplio alcance entre 2003 y 2006 que cul-
minaron en el desmantelamiento del cartel y una disminucién con-
siderable en el nimero de homicidios (Muse 2012). Bajo un nuevo
alcalde, la ciudad transformé su sistema de transporte al instalar un
sistema aéreo por cable, con teleféricos que circulan entre las comu-
nas (municipios o consejos) que anteriormente se encontraban en
guerra (Romero 2007). Entre las diferentes iniciativas de desarrollo
urbano emprendidas fue la creaciéon de nuevos espacios publicos,
por ejemplo, el Parque Biblioteca Espana y nuevos museos para pro-
mover la interaccién social. Una gran parte del presupuesto municipal
de Medellin ahora se dedica a las inversiones sociales, destinadas
a las secciones vulnerables de la poblacion, entre ellas las perso-
nas mayores. Varios programas trabajan para organizar a jévenes y
a adultos mayores en grupos comunitarios de accién. Estos grupos,
que implican cargos electivos, ayudan a las personas vulnerables
a exponer sus intereses ante los municipios (especialmente en el
momento de la planificacion presupuestaria) y les permiten exigirles
a las entidades gubernamentales que rindan cuentas.

Hay una tension de larga data entre las politicas y los programas que
buscan brindar acceso universal y las que estan dirigidas a grupos
destinatarios especificos. La focalizacion puede variar de los enfo-
ques por zonas (llamados a menudo “focalizacion geografica”) a la
focalizacion en ciertas personas o grupos. Los criterios para la focal-
izacion pueden incluir situaciéon en cuanto a pobreza, edad, estado
de discapacidad, género, condicién de minoria, o una combinacion
de estos criterios. Las politicas de accion afirmativa pueden consid-
erarse como una forma de focalizacion en la cual ciertos grupos, en
virtud de su exclusion histérica, reciben tratamiento especial para
permitirles estar al mismo nivel del resto de la poblacién. La accion
afirmativa puede tomar varias formas; las cuotas son apenas uno de
los ejemplos de la accion afirmativa. Las leyes que aseguran igualdad
de oportunidades en el empleo, crédito, vivienda y educacion son
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otra forma de accioén afirmativa. Ademas, las constituciones de var-
ios paises como Bolivia, India, Malasia, Nepal, Sudéfrica y Uganda,
autorizan las politicas preferenciales para los grupos excluidos, con
la finalidad de corregir desequilibrios histéricos. Por estar destinadas
a aumentar las oportunidades y establecer reglas uniformes, estas
politicas reservan puestos en las instituciones de educacion publica,
en los empleos publicos, o0 en los cuerpos legislativos.

A menudo las politicas preferenciales crean una serie de dilemas y
de preocupaciones. Uno de los dilemas es si los paises quieren nom-
brar a grupos y, por ende, “afirmar” la divisién. En Brasil, por ejemplo,
el establecimiento de cuotas para afrobrasilenos estuvo precedido
de un intenso debate acerca de si esas cuotas significarian el recono-
cimiento implicito de la raza como un marcador de discriminacion,
una idea que contradecia el modelo brasilefio de una democracia
racial. Francia ha optado por la focalizacion geografica de las zonas
deprimidas socioeconémicamente en lugar de nombrar a los grupos
étnicos que viven alli. China ha logrado avances impresionantes en
la reduccion de la pobreza y la exclusién social mediante una buena
focalizacion geografica. En los paises en vias de adhesion a la Unién
Europea, los pueblos romani no son reconocidos especificamente
en la legislacion sobre accion afirmativa pero son incluidos bajo el
término amplio de “grupos desfavorecidos” (Silver 2013).

Un segundo dilema es como asegurar que las élites arraigadas no ha-
gan caso omiso de los beneficios de las cuotas cuando los recursos
son escasos. Un dilema relacionado es como evitar que los incen-
tivos perversos para otros grupos muestren “debilidades” y, por lo
tanto, el derecho para poder optar a la accién afirmativa. Una ultima
preocupacion es que las politicas de discriminacién positiva crean
resentimiento entre los grupos dominantes, quienes pueden poner
en duda las calificaciones de los candidatos que reciben tratamiento
preferencial, con lo cual se intensifica el estigma de esos candidatos.

El desarrollo comunitario es un enfoque que les da a los grupos comu-
nitarios control sobre las decisiones de planificacién y los recursos de
inversién para proyectos locales de desarrollo. Las pruebas recientes
del impacto de los programas de desarrollo comunitario indican que
si se ejecutan bien , estos programas pueden mejorar la prestacion
de servicios en sectores tales como salud y educacion, mejorar la
sustentabilidad de los recursos y ayudar a las comunidades a con-
struir infraestructura de mejor calidad y a menor costo (Mansuri y Rao
2013; Wong 2012). Mas aln, debido a que estos programas estan
dirigidos a los pobres y vulnerables, pueden ayudar a llevar las voces
de estos grupos a la mesa de politica. Por ejemplo, una evaluacion del
impacto del Programa de Desarrollo Kecamatan (KDP) de Indonesia
determiné que hubo amplia participaciéon de los beneficiarios en las
reuniones del programa, y las familias mas pobres y encabezadas por
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una mujer tenian las misma probabilidades de asistir que el resto de
los participantes (Barron et al. 2009). Varios programas de desarrollo
comunitario han tenido éxito en mejorar el acceso a los espacios para
los pobres y en la creacion de capital social. Estos programas también
han tenido la ventaja de poder innovar mas facilmente, porque estan
basados en el principio de la movilizacién comunitaria. Por lo tanto,
cuentan con la ventaja de la flexibilidad y la voz de la comunidad que
fomenta la generacion de nuevas ideas.

Algunas veces el impacto de los programas supera con creces la
intencion original, que podria ser la de aumentar la cobertura o los
beneficios. Veamos el caso, de los programas de proteccion social.
Muchos de estos programas también pueden aumentar la autoestima
de los grupos subordinados, asi como las actitudes de otras personas
hacia ellos. En Lesoto, por ejemplo, los beneficiarios de pensiones
sociales indicaron un aumento en el respeto hacia ellos una vez que
se introdujo la pension social nacional. La pensién también contribuy6
a una mayor autoestima, porque los beneficiarios podian aumentar su
contribucién financiera a la crianza y la educacién de sus nietos. De
igual manera, en Nicaragua, un programa de transferencia de efectivo
condicional notificé impactos positivos no previstos en el liderazgo de
las mujeres. (Makours y Vakis 2009).

Las subvenciones sociales y las transferencias pueden desempenar
una funcién en la reduccion de las disparidades histéricas. En la
Sudéafrica del apartheid, los beneficiarios de las subvenciones so-
ciales eran principalmente blancos y personas de “color”; los negros
recibian una parte pequena de los beneficios. El gobierno luego del
apartheid instituyé reformas de tal forma que las subvenciones so-
ciales estuviesen dirigidas a los negros, quienes estaban enorme-
mente sobrerrepresentados entre los pobres pero que no estaban
recibiendo transferencias (Leibbrandt, Woolard, y Woolard 2007). El
programa Oportunidades de México bien focalizado, ademas de bene-
ficiar a una proporcién mucho mas grande de la poblacién en los mu-
nicipios indigenas que en los no indigenas, también redujo la brecha
de género en el empleo y redujo los niveles de violencia doméstica.

Asi como algunos programas pueden tener beneficios que superan
su intencidn, otros pueden tener costos que no fueron previstos. Por
ejemplo, las diferencias en la edad de la jubilacién de hombres y de
mujeres que trabajan en la administracion publica en China tienen
como finalidad favorecer a las mujeres trabajadoras migrantes de los
abusos que pueden sufrir fuera de su pais, al imponer una edad min-
ima para su salida. Pero ambas politicas pueden tener consecuencias
negativas, al excluir a las mujeres chinas mayores del mercado laboral
o al crear las condiciones para que las mujeres jovenes viajen sin
documentacion (véase Das 2008, 2012).



La pregunta correcta

Figura 7: Como incluir: abordar las cifras elevadas de muertes maternas entre mujeres tribales en la India

Diagnostico:

“Pregunte por qué”

iPor qué una gran mayoria de las
mujeres tribales dicen que no creen
que sea necesario dar a luz en
establecimientos de salud?

Si la razén es la pobreza, épor

qué estas mujeres estan
sobrerrepresentadas entre los
pobres?

Si la razén es falta de conocimientos,
{por qué no estan ellas mejor
informadas?

Si la razén es la lejania, épor qué no
estan ellas conectadas?

Idea:

Efectuar un anélisis innovador ex ante
Llevar a cabo consultas significativas,
incluso a través del uso de la
tecnologia de la informacién y la
comunicacién para que las mujeres
puedan responder en forma anénima

Disefio de
la accién

Suministrar vales, subvenciones e
incentivos apropiados culturalmente
Lanzar campanas de educacién/
sensibilizacion en el idioma y los
dialectos locales

Crear un registro de nacimientos

y muertes

Contar con la participacién de

la comunidad en la vigilancia de

la salud

Usar sistemas tribales de
conocimientos de salud

Crear vinculos con otros programas
Usar en forma innovadora los
servicios de los proveedores
privados, entre ellos, las empresas
privadas de transporte

Contratar a mas personal femenino
de las comunidades tribales

Exigir capacitaciéon en competencia
cultural para los proveedores de
servicios

Hacer que los proveedores rindan
cuentas de su comportamiento

asi como de sus destrezas técnicas
Crear incentivos para que los

Monitorear
el progreso

Crear un marco para el monitoreo
al que puedan tener acceso las
personas de las tribus

Crear mecanismos de monitoreo
comunitario

Establecer mecanismos de
monitoreo por terceros

Utilizar las auditorias sociales y
efectuar reuniones publicas
Efectuar “autopsias verbales”
Hacer obligatorias las tarjetas

de informes de los ciudadanos
Revelar publicamente los
resultados del monitoreo, incluso
a través de canales electrénicos
Utilizar las tecnologias de la
informacién y la comunicacién
para solicitar comentarios anénimos

Crear opciones
para apelar y hacer
comentarios

Establecer una institucién similar a un
Ombudsman que haga cumplir los
derechos tribales

Empoderar a las mujeres tribales a través
de las leyes y brindarles asistencia legal
Crear lineas de ayuda independientes
Establecer comités tribales locales

de salud con acceso a la administracién
distrital

Crear comités con autonomia para
tramitar las reclamaciones y reparaciones
Establecer comités para informar a la
comunidad acerca de las medidas tomadas

proveedores residan en zonas remotas

En el informe se aborda un problema muy dificil de resolver, como
es el de los malos resultados de la salud materna entre los grupos
indigenas y se aduce que el cambio hacia la inclusién social tiene que
empezar con el diagndstico correcto. Se debe hacer la pregunta “por
qué” (figura 7).

En la India, la mayoria de las mujeres tribales no dan a luz en centros
de salud. Cuando se les pregunta por qué, la abrumadora mayoria de
ellas contesta que no creen que sea necesario. Los profesionales
de salud entonces atribuyen los malos resultados de salud a la poca
demanda de atencién de salud formal. Sin embargo, al seguir pre-
guntando por qué se determina que la demanda reducida podria re-
flejar una afirmacién de la dignidad y un rechazo a la humillacién por
parte de esos grupos excluidos, en este caso mujeres tribales, qui-
enes perciben que los proveedores de servicios no las tratan bien.

Subyacentes a las razones aducidas de los malos resultados se
encuentran fenémenos complejos que no son visibles de inmediato.
En general, la mala salud de una mujer tribal esta arraigada en el
poco poder que tiene con respecto a practicamente cualquier otra
persona en el pais. Los problemas de las tierras y los bosques son

primordiales para su situacion. Una vez visto de esta forma, queda
claro que la presién de parte del suministro para contar con mejores
establecimientos de salud es un instrumento relativamente tajante
con el cual abordar los niveles elevados de mortalidad materna.

Si se hacen las preguntas correctas es probable que se llegue a un
diseno diferente de un programa social. Algunas de las preguntas
pueden ser:

In

e ¢Cual es el “mal” o la dificultad que se esta abordando o
cual fue la solucién que debe ser profundizada?

e (A quiénes trata de incluir la intervencién o servicio y
quién esta en riesgo de quedar fuera?

e ¢Por qué se estan dejando fuera estos grupos o zonas en
riesgo? ¢Cuadles son los canales a través de los cuales
puede tener lugar la inclusién?

* ¢Qué innovaciones pueden aplicarse para asegurar la
inclusién? ¢Qué puede hacerse de forma diferente?
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Reflexiones finales

El progreso humano no es ni
automatico ni inevitable. Hasta una
mirada superficial a la historia revela

que ningun progreso social se desliza
en las ruedas de lo inevifable. . .
Sin esfuerzo persistente, el tiempo
mismo se convierte en aliado de
las fuerzas insurgentes y primitivas
de las emociones irracionales y
la destruccion social. Este no es
el momento para la gpatia ni la
complacencia. Este es un momento
para la accion vigorosa 'y positiva.

—Martin Luther King, Jr.

Foto: JP Keenan / Banco Mundial

Aunque la contribucién de este informe al mundo de las ideas es un
objetivo importante, el informe sera un bien publico mas amplio solo
si influye en el mundo de la investigacion, las politicas, programas y
proyectos. ¢Cuales son las posibles contribuciones de este informe
a la formulacién y ejecucion de politicas, programas y proyectos? ¢De
qué forma pone de relieve una nueva agenda para la inclusién social?

Se espera que este informe les hable a los profesionales de las
siguientes maneras amplias:

Es una exhortacion tanto a los responsables de las politi-
cas como a los investigadores para que usen el término
inclusion social prestando mucha atencion al significado y
sus limites.

Traslada algunas ideas nuevas de la filosofia y la teoria al
ambito de lo practico.

Subraya las brechas en la comprension de la inclusién
social y las posibles esferas para otros trabajos a través
de pruebas piloto de iniciativas nuevas y la ejecucién de
un nuevo analisis empirico.

Recalca la importancia de emprender otros trabajos para
medir la inclusién social.

Hace hincapié en la importancia de preguntar por qué
los malos resultados siguen persistiendo para algunos
grupos, antes de disenar los instrumentos para combatir
la exclusion.

Enfatiza que la creacién de la inclusién social implica forjar
alianzas y consenso social.

Dirige la atencion hacia el hecho de que el monitoreo del
cambio hacia la inclusién social exige innovacién y que esa
innovacion tiene que ser llevada a la practica.

Es un llamamiento a una mayor participacion de los
investigadores con la finalidad de que suministren a los
responsables de las politicas publicas el conocimiento
necesario para la formulacién sensata de las politicas y
programas de inclusién social.
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