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La desigualdad como definiciéon de la cuestién social en las agendas
trasnacionales sobre politicas sociales para América Latina
Una lectura desde las ciencias sociales

Victoria D’Amico’

Resumen

El problema de la desigualdad ha ido tomando un lugar central en los lineamientos
politicos de las agendas de los organismos internacionales para pensar la
implementacion de politicas sociales en América Latina. Con la preocupacion de que
la desigualdad devenga un eufemismo y pierda su potencial de cuestionamiento a
las relaciones de poder existentes, el texto propone aportar a la reflexion acerca de
los usos de dicha categoria cuando se constituye en parte del discurso hegemonico
de estas instituciones y el modo en que articula el consenso vigente en lugares que
concentran poder de clasificacion e intervencion politica sobre aquella regién. A través
de la sistematizacion de informes y documentos publicados por el Banco Mundial,
la CEPAL y el PNUD, asi como de fuentes secundarias, el paper ofrece un abordaje
epistemoldgico y metodoldgico critico para el uso de esta categoria que pueda ser
retomado a la hora de construir nuestras propias agendas de investigacion.

Palabras claves: cuestion social | politicas sociales | América Latina | discursos
transnacionales
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1. Introduccion

El problema de la desigualdad ha ido tomando un lugar central en los lineamientos
politicos de las agendas de los organismos internacionales a la hora de pensar la
implementacion de politicas sociales en América Latina. Desde fines de los afios
noventa, los documentos que diversos organismos internacionales publicaron
comienzan — literalmente en su primera pagina — con una aseveracion contundente:
“Ameérica Latina es la region mas desigual del planeta, y por ello, las politicas que se
implementen tienen que orientarse a su reversion” (Banco Mundial 2006a; Banco
Mundial 2006b; CEPAL 2003; CEPAL 2007; CEPAL 2010; PNUD 2010). De esta
manera, sostengo, los documentos comenzaron a desplazar la mirada de la “pobreza”
como definicion de la cuestion social que habia orientado las politicas sociales desde
mediados de los setenta, para instalar a la “desigualdad” como categoria experta para
su diagnostico.

Esta afirmacion sostiene dos puntos de partida: por un lado, que existen lineamientos
politicos que desde algunas instituciones buscan orientar el modo de intervencion
en la politica social de los paises y que entendemos, inciden en las decisiones que
cada gobierno produce dentro de la escala nacional. Por otro, que el denominado
“problema de la desigualdad” no ha sido siempre la nocion articuladora de aquellas
intervenciones politicas, lo cual constituye una novedad, considerando que si bien
anteriormente se reconocia la desigualdad que generaba el paradigma focalizador —
es decir la focalizacion de las politicas en grupos considerados mas vulnerables — la
cuestién a ser resuelta era la de pobreza y no la propia desigualdad (Minteguiaga
2009: 51).

Ahora bien, si entendemos que la desigualdad es un proceso y que, por lo tanto, no
emerge de un momento a otro, esta convergencia en el modo univoco de presentar
la cuestion social en la actualidad nos lleva también a preguntarnos: ;de qué manera
la categoria de desigualdad ha sido construida como nocién legitimadora para
denominar la cuestién social, qué sentidos adopta y qué procesos de intervencion
conlleva? Ademas, a la vez que encabeza la agenda de estos organismos, la nocion
tiene centralidad en la investigacion en ciencias sociales.

No obstante, cabe considerar que la utilizacién de la misma categoria no implica ni
una misma definicion ni un diagndstico comun acerca de aquella, siquiera una similar

2 Todos los textos revisados aclaran que incluyen en la unidad de analisis a América Latina y el Caribe.
Podemos dejar sentado al menos el interrogante acerca de la pertinencia de incluir a la diversidad
de situaciones que atraviesan a estos paises como una unidad respecto a la cual extender las
generalizaciones.
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justificacion politica acerca de la necesidad de su eliminacion, o al menos de su
reduccion. Por ello, a lo largo del texto busco comprender cémo se entiende la nocion
de desigualdad en la perspectiva de los organismos internacionales, a través del
analisis de una desigualdad de qué y entre quiénes? plantean y dénde se reconocen
sus origenes, como asi también ver con qué otras categorias se interrelaciona, bajo
el supuesto de que las categorias se presentan siempre interpenetradas por otras y
nunca aisladas. El objetivo del paper consiste en aportar a la reflexion epistemoldgica
acerca de los usos de dicha categoria en las definiciones expertas construidas desde
los organismos que concentran poder de clasificacion e intervencion politica. Analizaré
de qué manera se constituye en parte del discurso hegemaénico de estas instituciones
y a partir de alli los margenes que conserva para poner en discusion las asimetrias de
poder de las que puede dar cuenta teniendo en cuenta el caracter relacional que las
ciencias sociales le reconocen.

El documento de trabajo presenta, en primer lugar, un repaso por fuentes secundarias
que permiten reconstruir el contexto de consolidacion del discurso transnacional
sobre las desigualdades en el ambito de las politicas sociales; en segundo lugar, una
sistematizacién preliminar de la revision de informes y documentos elaborados por el
Banco Mundial (BM), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
y la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y finalmente,
unas conclusiones provisorias. Cabe mencionar que este paper se enmarca en una
investigacion doctoral en curso sobre la relacion entre politicas sociales y ciudadania
en el caso argentino.*

2. Algunas consideraciones metodolégicas sobre los documentos
elegidos

En este texto, abordo los discursos predominantes en torno a las politicas sociales
para América Latina que construyen tres organismos internacionales: Banco Mundial
(BM), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Comision

3 lgualdad “respecto a qué” fue la pregunta central frente a la cual Amartya Sen plante6 el enfoque
de las capacidades (Sen 1987). Asimismo, plantear la desigualdad entre quiénes da cuenta de la
necesidad de establecer una totalidad normativa que se piensa como comun respecto a la cual
comparar (“normative commonality” tal lo define Géran Therborn 2011: 20). La pregunta acerca
de la igualdad entre quiénes ha sido exhaustivamente trabajada por Charles Tilly (2000) al analizar
cémo sedimentan las desigualdades entre grupos sociales a partir de que los pares categéricos
ofician como mecanismos que institucionalizan y dan persistencia a las desigualdades.

4 El proyecto de trabajo denominado “4 Qué universalidad? Politicas sociales y ciudadania en el marco
de la consolidacion del discurso transnacional sobre las desigualdades. Un analisis a partir de la
implementacion de la Asignacion Universal por Hijo en Argentina. 2009-2012” se lleva adelante en
el programa de Doctorado de Ciencias Sociales del Instituto de Desarrollo Econémico y Social de la
Universidad Nacional de General Sarmiento (IDES-UNGS), Buenos Aires, Argentina.
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Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), entendiendo que cada una de
estas instituciones ofrece una perspectiva diferente. El primero, en tanto organismo
que provee financiamiento y servicios para la implementacion de politicas sociales; el
segundo como institucion que funciona como foro de discusiones politicas donde los
gobiernos negocian acuerdos vinculantes y el tercero por su perfil teérico-académico y
su perspectiva histéricamente orientada a diagnosticar y definir politicas para América
Latina (Rabotnikof y Tussie 2002: 49, 51). El trabajo aborda una multiplicidad de
documentos y fuentes secundarias que nos permiten reconstruir las transformaciones
de las ultimas décadas en el modo de construir los discursos sobre intervencion
en politica social en América latina, para luego detenernos en el abordaje de tres
documentos especificos que nos permitan analizar como se esta construyendo hoy
la nocién de igualdad desde los tres organismos mencionados, qué elementos se
enfatizan y cuales se invisibilizan. El recorte busca ser representativo de tres logicas
diferentes con que se proponen diagndsticos e intervenciones para América Latina, a
partir de los diferentes roles que los organismos adoptan en la politica transnacional.®

Contextualizaremos como llegamos a los documentos elegidos. A nivel internacional,
a mediados de 1996 la Organizacioén de las Naciones Unidas (ONU) celebré el Afio
Internacional contra la Pobreza, proclamado por la Asamblea General en 1993. Dos
afos mas tarde, en septiembre de 1998, la Asamblea de Naciones Unidas celebrd
un encuentro para examinar el impacto social y econdémico de la globalizacion en lo
que se refiere al fortalecimiento de la cooperacion internacional para el desarrollo
(Jackson 2007). En 1999, un examen del Decenio revelé que se habian realizado
avances en materia de desarrollo y que persistian muchos desafios. Como resultado
de estos encuentros se llegd a la conclusion de que el crecimiento econémico por si
solo ya no era un factor suficiente de desarrollo. El mismo afo, desde el Banco Mundial
afirmaron que, desde mediados de los noventa, las politicas de crecimiento habian
comenzado a incorporar las preocupaciones por la exclusion social y la equidad en
reemplazo de los ejes de pobreza y vulnerabilidad (Gacitua, Norton y Georgieva 2009:
38). La CEPAL por su parte, recuperaba su propia critica a la mayor desigualdad
en la distribucidén del ingreso realizada dos décadas atras, que se actualizaba en el
contexto de la globalizacion, entendiendo que “el desarrollo latinoamericano mostraba

5 Otros organismos igualmente relevantes quedaron fuera, tal es el caso del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) cuya utilizacion de la categoria de desigualdad no fue incorporada. Reconociendo
sus aportes a la discusion, entendemos que comparte con el BM el hecho de ser un organismo
proveedor de financiamiento y servicios para la implementacion de politicas y que sus propuestas
pueden enmarcarse en el mismo paradigma que construimos a través de los otros organismos.
Asimismo, si bien focalizamos la discusion en tres documentos, el trabajo se apoya en la lectura
de una amplia serie de informes circulados por estos organismos a los que referiremos segun
corresponda a lo largo del texto.
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un “casillero vacio”, pues no logra conjugar el crecimiento con la equidad, y sostiene
la mayor desigualdad en la distribucion del ingreso” (CEPAL 2007: 18).

Cabe atender a los fundamentos politicos de este viraje. Desde sus informes, el Banco
Mundial puso el acento en las tareas pendientes de una democracia que, ya consolidada
en los paises de América Latina, permitiria ahora concentrar los esfuerzos en el
fortalecimiento de la ciudadania: “con la democracia consolidada en la mayoria de los
paises, el desafio del emponderamiento va de la mano con aquel de la ciudadania y el
derecho de los pobres a que sus voces sean escuchadas y justamente reflejadas por
los investigadores del desarrollo” (Gacitua y Wodon 2001: v). Habiendo atravesado las
dictaduras que pusieron el énfasis en la reduccion drastica de las politicas sociales, el
Estado y la politica tenian por delante — desde esta mirada — dos tareas; el crecimiento
econdmico y la democratizacion, otorgando especial participacion a la sociedad civil
(O’Donnell 2008: 218). De este modo, la recuperacién democratica visibilizaba lo social
en el centro de la escena, con el propdsito de consolidar una sociedad de ciudadanos
con igualdad de derechos y orientar a las politicas sociales a alcanzar mayores grados
de inclusion social mediante la universalizacién de derechos sociales (Hardy 2004:
281-282). La igualdad fue un valor que quedo situado en el corazén de la democracia.

Ahora bien, mas alla de estas declaraciones de principios, el informe sobre pobreza
publicado por el PNUD en el afio 2000 evalud los obstaculos de dos niveles que
tuvieron los programas de reduccion de pobreza: el crecimiento y el desarrollo humano
permanecian aislados, en tanto las politicas econdémicas que se habian formulado
hasta entonces no consideraban a los pobres, dejando esa tarea a los servicios
sociales. Otra limitacidon que dichos programas pusieron en evidencia fueron las
ineficacias de las recetas basadas en la complementacion de un crecimiento rapido y
redes de seguridad: “Un examen de los planes nacionales contra la pobreza destaca
la importancia de formular una nueva generacién de programas centrados en hacer
que el crecimiento sea mas propicio a los pobres, esté orientado a la desigualdad y
destaque la potenciacion de los pobres” (PNUD 2000: 9). Este momento sera relevante
como inflexion para pensar como se va construyendo una categoria de igualdad que
se pensara a partir de la relacion virtuosa entre pobreza y crecimiento.

A partir de estas evaluaciones es que en ese mismo afo se produce la Declaracion
de los Objetivos del Milenio (ODM), un acuerdo firmado por 189 paises en el cual se
buscaba combinar — aplicando un enfoque holistico — todos los esfuerzos para hacer
frente a la pobreza y el desarrollo econdmico y social. Los objetivos y sus metas
e indicadores asociados apuntan a compromisos relacionados con el hambre y la
pobreza extrema de ingresos; la educacion basica; la equidad de género; la mortalidad
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infantil; la salud materna; el VIH y el sida, el paludismo y otras enfermedades; la
sustentabilidad ambiental y las alianzas mundiales para el desarrollo, siendo el mas
visible el objetivo comun de reduccion de la pobreza a la mitad hacia el afio 2015
(PNUD 2010: 17).

El sentido de las metas del milenio se comprende desde un enfoque de desarrollo
humano, que da prioridad a los derechos humanos y a la democracia como via
de participacion a través de la garantia de umbrales minimos de ciudadania. Los
cuestionamientos que recibié fueron de dos tipos. El primero llegd de la mano
del enfoque de las capacidades que planteaba que los ODM dejaban de lado la
preocupacion por la libertad necesaria para hacer uso de esos minimos garantidos
(PNUD 2010); el segundo se circunscribio a la ausencia de definiciones del problema
de la desigualdad (CEPAL 2010). Es decir, si bien las metas significaron un punto
de inflexion para el discurso trasnacional al dejar planteada una estrategia unificada
para la politica global, al mismo tiempo pusieron en evidencia la falta de reflexiones
conceptuales acerca del problema de la desigualdad. Habria que esperar mas de
media década para que los organismos tomaran la tarea de llenar ese vacio.®

Para el analisis, el criterio de eleccién de documentos radica en que se encuentran
firmados por los organismos mencionados’ y que son significativos para pensar la
definicion de igualdad que proponen. He decidido tomar el documento denominado La
hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir (2010), teniendo en cuenta
que ya hacia el afio 2000, la CEPAL mostraba su preocupacién en términos del vinculo
entre equidad, igualdad de oportunidades e integracion social, con el interrogante
orientado a las condiciones de posibilidad den crecimiento econdmico de mediano
plazo. En sus propios términos, la necesidad de una sociedad mas equitativa, con
mayor igualdad de oportunidades y una ciudadania efectiva en lo social y econémico
y con mayor capacidad de integracion no se corresponden solo con una perspectiva
ética y politica, sino — y aqui esta el giro fundamental que hace la CEPAL — con un
desarrollo econdmico sostenible en el tiempo (Ottone 2000: 64). Luego, el informe de
desarrollo humano 2010 titulado La verdadera riqueza de las naciones. Caminos al
desarrollo humano. Este documento presenta una novedad respecto a los informes
anteriores del PNUD en tanto incorpora una metodologia para ponderar el indice de

6 Ese mismo afiotambién el PNUD y el Instituto Mundial de Investigaciones de Economia del Desarrollo
de la Naciones Unidas pusieron en funcionamiento la Bases de Datos Mundial sobre la Desigualdad
que permitieran obtener datos confiables para el analisis de la dindmica de las desigualdad en sobre
las diferentes economias (PNUD 2000: 42).

7 Recordemos que estas instituciones cuentan con un pool de expertos que muchas veces publican
con su sello editorial, pero los trabajos quedan bajo la responsabilidad de los autores y se distancian
asi de constituir en una declaracion institucional. En el caso de los trabajos elegidos, no tienen
autoria individual, sino institucional.
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desarrollo humano en relacion a la desigualdad, que no habia sido tomada en cuenta
antes. Y finalmente, el informe sobre equidad y desarrollo del Banco Mundial publicado
en 2006 (b), donde se dan algunos saltos conceptuales que pretenden avanzar mas
alla de las definiciones de la lucha contra la pobreza y en el modo en que se establece
la relacidon entre un diagnostico global y el rol de los Estados frente al problema de
la desigualdad. Para llegar alli, haremos una breve presentacion de como se fueron
constituyendo en las ultimas décadas sentidos acerca de la cuestion social.

3. La definicion de la cuestion social desde los discursos
internacionales en perspectiva histérica

3.1 El predominio de la pobreza como diagndstico: ;diagndsticos pobres?

Considerando que, tal como afirma Estela Grassi, la cuestidon social “se particulariza,
en cada época, en problemas sociales que son, a la vez, la expresion hegemonica
del modo como se interroga, interpreta, resuelve, ordena y canaliza la misma” (Grassi
2012: 3), es fundamental comprender como los sujetos interesados participan en la
disputa por imponer los términos con que aquella se denomina. En América Latina,
en la actualidad, la cuestién social se describe como un proceso de profundizacion
de la desigualdad que tiene sus origenes en la historia de la pobreza estructural —
las desventajas se heredan y perpetuan intergeneracionalmente — su concentracion
espacial — con la conformacién de espacios diferenciados de sociabilidad — y la
consolidacion de diferentes estatus de ciudadania (Saravi 2006).

En muchos casos, la genealogia de estos problemas lleva a situar la mirada en
procesos ocurridos hace cientos de anos, poniendo el peso explicativo en el periodo
colonial. En el trabajo Inequality in Latin America: Breaking with History?, David
de Ferranti et al. (2004) argumentan que las instituciones excluyentes que se
establecieron durante la conquista europea para explotar la riqueza mineral existente
y las poblaciones indigenas, y los cultivos particulares adaptados al clima de la region,
llevaron a un acceso altamente desigual a las tierras, la educacion y el poder politico
al menos hasta los tardios 1800 y por lo tanto, tuvieron consecuencias adversas para
el crecimiento y la igualdad. En la misma linea, la CEPAL sostiene que persiste un
reclamo histérico y postergado en las sociedades latinoamericanas, un reclamo que
“recorre cinco siglos de discriminacién racial, étnica y de género, con ciudadanos de
primera y segunda categoria. Recorre una modernizacion hecha sobre la base de
la peor distribucion del ingreso del mundo” (CEPAL 2010: 13), y que en las décadas
recientes las brechas se han multiplicado a raiz de la heterogeneizacion de las
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oportunidades productivas de la sociedad y junto a ella, la segmentacion del acceso
a la proteccion social.

El inconveniente con este tipo de desplazamientos historicos a tiempos tan lejanos es
que pueden negar el peso que procesos mas recientes han tenido en la consolidacion
de una estructura pobre y desigual e incluso en el aumento de las brechas de la
desigualdad. Dentro de los procesos de mas corto plazo, cabe sin dudas mencionar la
modificacion de largo plazo y alcance global de las formas estatales, hacia mediados
de la década del setenta en los paises del oeste de Europa y América Latina, que
implico — a grandes trazos — el transito del Estado de welfare a workfare, es decir,
a Estados cuya preocupacién era el bienestar a un Estado cuyo mecanismo de
integracion central es el mercado de trabajo.

En este marco, las politicas asistenciales basadas en el criterio de “pobreza” construido
por los organismos internacionales tuvieron un impacto directo en primer lugar, en el
modo en que se constituyod a nivel nacional la cuestion social. Por un lado, se presento
como un asunto de politica social y no de politica econémica, que generd una nueva
institucionalizacion de lo social: el Estado ahora debe intervenir de modo especifico
sobre aquellos que no pueden integrarse por su cuenta a través del mercado de
trabajo. Por otro, produjo una simplificacién, en tanto se homogeneizé bajo el nombre
de “pobreza” una experiencia diversa que adquirié caracteristicas heterogéneas
(Merklen 2005; Andrenacci y Soldano 2006; Kessler y Di Virgilio 2008). Por ultimo,
constituyé una definicion de caracter absoluto que enfatizé en las condiciones de
vida de una gran parte de la poblacion, dejando por fuera la discusion en torno a las
relaciones de poder en las que los grupos se insertan y con ello, el conflicto. De este
modo la categoria de pobreza, al desconocer que la distribucion de recursos es un
juego de suma cero, impidié abordar el dinamismo del proceso de construccion de las
desigualdades que dan origen a las situaciones de asimetria.

Y en segundo lugar, en la manera de intervenir sobre el problema. Si entendemos
que las politicas publicas son resultado de la disputa por la definicién de problemas y
soluciones legitimos (Frederic y Soprano 2005: 54) ya a mediados de los afios noventa
el triunfo de la definicion de pobreza como categoria organizadora de las formas de
intervencion estatal legitima respecto a la cuestion social se hizo visible en diversos
paises de América Latina mediante tres procesos: la desestatizacion — proceso que
implicé la privatizacion y desregulacion de los servicios publicos, trasladando las
responsabilidades hacia actores privados o asociativos — la descentralizacion de
recursos administrativos y financieros; que provoco la fragmentacion y diferenciacion
de servicios entre las jurisdicciones y la transferencia de responsabilidades a niveles
locales que generaron estratos diferenciados de ciudadania; y la focalizacion — que



D’Amico - La desigualdad como definicion de la cuestion social | 8

implicé la concentracion de gastos en las poblaciones con necesidades mas agudas,
mas orientada a una solucion fiscal que a una reconfiguracion de las organizaciones
del ambito publico y que trajo aparejada una profesionalizacion de la asistencia social
(Andrenacci y Repetto 2006).

En sintesis, al escindir la asistencia social de la politica econdmica, estos planteos
en sus diferentes variantes contribuyeron a ocultar las dimensiones relacionales de
la cuestion social, y con ello su conflictividad y politicidad. Redujeron epistemoldgica,
metodoldgica y politicamente la pobreza a un problema absoluto. Y la individualizacion
del problema de la pobreza reintrodujo una relaciéon entre individuo y sociedad
que podemos caracterizar como propiamente liberal, es decir, la concepcién de
individuos autbnomos que se piensan mas alla de la totalidad social, perdiendo de
vista los procesos que los insertan dentro de grupos sociales y transformandolos en
responsables y/o culpables de sus trayectorias de vida. Por ultimo, cabe considerar
— como ya demostré Denis Merklen (2005) — que el consenso en torno a la pobreza
funcioné como operacion de clasificacion sobre las poblaciones a las que se aplicaba
y fue reforzado en idénticos términos por la reflexion que se llevo adelante desde las
ciencias sociales.

3.2 Laintervencion politica a la luz del siglo XXI: el enfoque de derechos y las
ciencias sociales

La transicion al siglo XXI sera una coyuntura para hacer balances y redefinir el rol de la
intervencion estatal a través de las politicas sociales en la relacion entre desigualdad
y ciudadania. La consolidacion de una agenda global “sélida y equitativa” requeria en
términos de la CEPAL avanzar hacia tres objetivos esenciales: garantizar un suministro
adecuado de bienes publicos globales, superar gradualmente las asimetrias de
caracter global y construir una agenda social internacional basada en los derechos
(CEPAL 2002: 29). Si la globalizacion generaba tensiones, las estrategias de desarrollo
econdmico y social requerian de mediaciones eficaces, las cuales adquirieron la forma
de procesos participacion y representacion democraticas de alcance nacional.

A escala transnacional, veremos la emergencia de dos posicionamientos que
terminaran complementandose: el enfoque de riesgo social y el enfoque de derechos.
El manejo del riesgo social le atribuye mayor importancia a las causas de la pobreza
recurriendo a terminologia propia del aseguramiento. En esta direccion, la proteccion
social es definida como las intervenciones publicas que ayudan a los individuos, los
hogares y comunidades en el manejo del riesgo y que apoyan a los mas pobres.
La nocion de riesgo individualiza la responsabilidad, se desestima la solidaridad en
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la diversificacion de riesgos y en el financiamiento y confiere una responsabilidad
publica minima en materia de proteccion social a la vez que el bienestar social queda
depositado en manos privadas (Hardy 2004: 16; Holzmann y Jorgensen, citados en
Sojo y Uthoff 2007: 326-8). Ahora bien, las evaluaciones de estas intervenciones
sostienen que la igualdad de oportunidades es solo un piso, y que es necesaria una
accion propositiva de politicas sociales para ampliar el alcance de la ciudadania.

Esta es la propuesta del enfoque de derechos propiamente hablando, que tenderia
a la reduccién al minimo de los riesgos y que va de la mano con un proceso de
consolidacion democratica que busca trascender desde la categoria de ciudadanos
consumidores a la de ciudadanos de derechos, con la preocupacion explicita por
lograr mejores niveles de distribucion de los beneficios del desarrollo econémico, y
disminuir la elevada desigualdad prevaleciente. A su vez, el enfoque de derechos
requiere concretar derechos universales en requerimientos especificos. En este
sentido las garantias sociales serian una manera de volver tangibles derechos que
son abstractos (Gacitua, Norton y Georgieva 2009: 1, 3).

Cabe indicar que estos enfoques se enmarcan en la actualidad en dos diagnosticos
prevalecientes y en disputa en las ciencias sociales acerca de cual es la manera de
lograr la igualdad en una sociedad. Siguiendo a Frangois Dubet (2011), el primero se
sostiene en una ideologia que da primacia al individuo y su capacidad de elegir el
curso de vida que decida. La propuesta radica en promover que todos tengamos las
mismas oportunidades para acceder a esa vida deseada, y entiende que cualquier
diferencia que ocurre entre los individuos en el transcurso de la vida es resultado del
logro, la capacidad o el “éxito” individual. De esta manera, el punto de partida de la libre
competencia legitima cualquier resultado que adopten dichas trayectorias, atribuyendo
al individuo la responsabilidad por el buen/mal uso de dichas oportunidades. El modelo
de igualdad de oportunidades no dice nada acerca de las desigualdades inaceptables;
en tanto las desigualdades nacen de una competencia igualitaria, son consideradas
como justas (Dubet 2011: 96). El planteo de la igualdad de posiciones, en cambio,
busca que las posiciones sociales dentro de la estructura social estén proximas las
unas a las otras, entendiendo que la unica manera de garantizar la libre movilidad de
los individuos es que la distancia en la estructura social no sea tan amplia. Para ello,
se deben garantizar mecanismos que permitan compensar las diferentes trayectorias
que han jerarquizado y distanciado a los grupos sociales. La igualdad de posiciones es
criticada por ser una posicion conservadora, que limita las posibilidades de expresar la
libertad individual. Ahora bien, si la perspectiva de la igualdad de oportunidades mira
a los individuos fuera del contexto en el que se encuentran y ajenos a su trayectoria
histérica (que implicd, por cierto, una acumulacion diferente y desigual de ventajas



D’Amico - La desigualdad como definicion de la cuestion social | 10

en cada caso), el desplazamiento que produce hacia el todo social el enfoque de
igualdad de posiciones provoca la necesidad de interrogarnos acerca de cual es el
punto de partida para el ejercicio de nuestras libertades.?

En tanto la afirmacion de la igualdad de posiciones conlleva a pensar un mecanismo
de distribucion en las que es inevitable ver la totalidad social, este posicionamiento se
propone acortar la brecha de ingresos y de calidad de vida entre los diferentes grupos
sociales, disminuyendo las distancias entre las posiciones posibles y las deseables. En
el caso de laigualdad de oportunidades, las posiciones deseables son pocas, entonces
se asume la legitimidad de la competencia ilimitada por ellas. Claudia Danani (2008)
complementa este argumento y concluye que mientras la equidad refiere a la igualdad
de oportunidades individuales para la satisfaccion de un conjunto de necesidades
basicas, se ubica en el plano de la distribucion y mide los umbrales minimos de las
personas frente a ellos, la igualdad social (diferente a aquella) sienta la discusién en
el plano de los valores y postula el ideal de una sociedad de proximos entre si.

Comprender la igualdad de este modo requiere de un enfoque que permita recuperar
su caracter procesual y relacional. Sera Luis Reygadas con su definicion de la
desigualdad como “una relacion social entre al menos dos términos que implica una
distribucion asimétrica de poder” (Reygadas 2008: 36), quien ofrecera una perspectiva
productiva para analizar las potencialidades de la categoria. Desde esta perspectiva,
las desigualdades y sus origenes son multiples en tanto tienen como elemento
fundante la multidimensionalidad del poder.®

8 Realizar una genealogia aqui nos llevaria al menos dos siglos hacia atras, en tanto la discusion
sobre la desigualdad encuentra en el lluminismo el punto de inflexién para instalarse en las ciencias
humanas y sociales (Therborn 2011). A su vez, para una ampliacion de la discusion acerca de la
relacion entre justicia y desigualdad ver Therborn (2006).

9 Cabe recordar la antesala a estas discusiones a través del concepto de “marginacion”, que hacia
los afios 60 permitié expresar la desigualdad persistente en la participacion de los ciudadanos y
grupos sociales en el proceso de desarrollo y en el disfrute de los beneficios (Definicion del Consejo
Nacional de Poblacién en Cortés 2006: 74). Estrechamente asociado a la teoria de la modernizacion,
afirmaba que las sociedades estaban atravesando un proceso de transformaciones orientadas al
desarrollo. Tomando como horizonte la situaciéon del “primer mundo”, los paises subdesarrollados
se constituian en zonas marginales cuyas poblaciones permanecian externas al proceso de
modernizaciéon econémica. Este segmento tradicional tenia lugar en zonas geograficas en las que,
se afirmaba, aun no habian penetrado los valores modernos. La evolucion de las sociedades llevaria
a incorporar las dinamicas del capitalismo central. Fue a partir de esta definicion mas general,
que se va constituyendo una serie de indicadores que se interrogan acerca del acceso a bienes y
recursos; situacion de marginacién es reducida al acceso a o no que las personas tienen a gozar
de una serie de derechos. Si hasta entonces la marginalidad venia construyéndose a través de
indicadores referidos a los individuos, en cuanto al acceso a bienes y/o servicios ecoldgicos,
psicolégicos, culturales, econdmicos y politicos, sera la teoria marxista la que aportaria una nocién
de marginalidad econdmica que puso el foco en su caracter relacional y en los limites estructurales
del sistema capitalista para absorber la mano de obra disponible (Nun [1969] 2003). Asi, de la mano
del pensamiento socioldgico latinoamericano, la marginalidad cruzaba una frontera analitica: dejaba
de hablar de las condiciones absolutas de los individuos o de las zonas geograficas del mundo, para
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De este modo, el autor ofrece una explicacion de la desigualdad como proceso a
través de un enfoque de la expropiacién/apropiacion que es relacional y que concibe
que la distribucion de bienes y capacidades es social. Las trayectorias no pueden
construirse mas alla del todo social, se basa en estructuras sociales y en relaciones
de reconocimiento y de privacién. Por ello, propone un analisis que privilegia la mirada
sobre procesos y no sobre individuos, de modo de incorporar no solo las dinamicas de
apropiacion sino también las de expropiacion, es decir los procesos de explotacion y
acaparamiento de oportunidades que amplian las brechas de desigualdad (Reygadas
2004:7,11). En tanto responsabilidades sociales, deben ser analizadas en tres niveles:
los individuos, sus interacciones y las estructuras sociales. Por ultimo, Reygadas
incorpora una distincion mas de las que observamos en Dubet y Danani, ya que
reconoce la desigualdad para apropiarse de los bienes (de activos), de procedimientos
para la distribucién de bienes (oportunidades) y de la distribucién final (resultados)
(Reygadas 2004: 24). Sera el dialogo entre estas propuestas las que oficiaran de
marco analitico desde el cual revisaré criticamente las definiciones que aparecen en
los documentos de los organismos internacionales mencionados.

4. La desigualdad en los discursos transnacionales actuales
41 ;lgualdad de qué y entre quiénes?

En la linea de pensamiento de la CEPAL, la igualdad emerge como preocupacion
en relacion al desarrollo integrado. La integraciéon adoptara a su vez dos sentidos
simultaneos, en principio como unidad de encuentro entre la politica econémica y
social que el neoliberalismo habia constituido como esferas separadas. Por otro,
sera definida como el modo de participacién de los sujetos en la sociedad y cuyo
objetivo queda planteado en términos de “inclusion social”. Este modo de denominar
la cuestion social muestra la necesidad de pensar crecimiento y equidad de modo
simultaneo. En La hora de la igualdad (2010), titulo que plantea la cuestion de modo
propositivo (igualdad, frente a la permanente alusion a la desigualdad) se afirma la
existencia de brechas sociales, lo cual indica al menos dos elementos puestos en
relacion y de una distancia entre aquellos. Ahora bien, ¢ de qué manera esta planteado
el diagndstico respecto a estas brechas? ;Qué es lo que se separa y cual es la tarea
que la categoria de igualdad viene a cumplir en relacién a ella?

Desde su propia definicion, la igualdad sera entendida como igualdad en los umbrales
minimos que permiten el ejercicio de la ciudadania, es decir, una igualdad ex ante o

comenzar a referir a una marginalidad econdmica, vinculada a las relaciones sociales de produccion
(Cortés 2006).
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del punto de partida: “La igualdad de derechos provee el marco normativo y sirve de
base a pactos sociales que se reflejan en mas oportunidades para quienes menos
tienen” (CEPAL 2010: 11). Si el punto de partida es la critica a que la escision entre
politica social y econdmica se constituyd en una de las causas de la profundizacion de
las desigualdades, la perspectiva de la CEPAL busca establecer un delicado equilibrio
ante el desafio de darle lugar central a la reversion de desigualdades sin que ello vaya
en detrimento del mercado.

En este sentido, el analisis que se presenta en este documento adhiere
plenamente a la idea de que la igualdad social y un dinamismo econémico
que transformen la estructura productiva no estan refnidos entre si y de que el
gran desafio es encontrar las sinergias entre ambos elementos. La propuesta
que aqui se formula va en esta direccidn y nos lleva al siguiente punto: cuando
hablamos de igualdad lo hacemos sabiendo que hay que crecer para igualar e
igualar para crecer. Por lo mismo, en ningun caso proponemos sacrificar el valor
del dinamismo economico y productivo en el altar de la igualdad. En el horizonte
estratégico de largo plazo, igualdad, crecimiento econdmico y sostenibilidad
ambiental deben ir de la mano, apoyarse mutuamente y reforzarse en una
dialéctica virtuosa (CEPAL 2010: 12).

El horizonte consiste en buscar el equilibrio entre Estado y mercado mediante un
pacto fiscal con efectos redistributivos que permita garantizar umbrales minimos de
bienestar. Podemos reflexionar entonces que la igualdad se va constituyendo como
un imperativo politico a la vez que econdémico, y por lo tanto, en estrecha vinculacion
con el crecimiento, sin olvidar la garantia en el ejercicio de la ciudadania. De esta
manera la CEPAL refiere por un lado, a la igualdad de derechos como erradicacion
de privilegios, que da cuenta del principio liberal de igualdad politica. Por otro, a la
igualdad en la distribucion de recursos y en este sentido, a un modo de comprender la
ciudadania social que permitiria completar el proyecto de la modernidad, asumiendo
sus valores de igualdad de derechos y de justicia social en un contexto que habilite la
libertad en el ejercicio de esos derechos.

A su vez, la justicia social requiere pensar la igualdad desde dos ambitos de la vida
econdmica: primero, para todos aquellos que pueden ser parte de la vida laboral y
segundo, en el caso de los dependientes, es decir, los grupos que quedan por fuera
del mercado de trabajo (personas que no tienen esas para trabajar o que no consiguen
empleo, asumiendo siempre que la intencionalidad es la voluntad de insertarse en
aquel). En el gasto social entendido como la inversion en capacidades humanas y
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oportunidades productivas y en el rol activo del Estado se juega entonces, para este
analisis, la base estructural de la igualdad y la desigualdad (CEPAL 2010: 42).

Sera en estos ambitos entonces donde el Estado debera articular su intervencion. El
objetivo consiste en combinar el sentido de pertenencia que promueve la cohesion
social con las posibilidades de crecimiento, es decir, los estimulos que incentiven el
esfuerzo desde la l6gica de la libertad individual:

Los Estados de bienestar mas avanzados del mundo muestran precisamente
ese complemento entre igualdad, proteccidn social, solidaridad instituida
y disposicidon positiva de los agentes. No niegan con ello las bondades del
mercado sino que hacen del mercado una institucion mas inclusiva y con una
mejor interaccion. Las alianzas publico-privadas mas sdlidas, las democracias
mas avanzadas y las visiones mas compartidas de desarrollo a largo plazo se
dan en sociedades mas igualitarias y donde existe un Estado que desempena
un papel mas activo y actua con vision estratégica para lograr el bienestar y el
progreso de todos (CEPAL 2010: 12).

Para alcanzar la justicia social entonces se pone el acento en la necesidad de pensar
la centralidad de la brecha productiva. La insercidn a través del trabajo, el acceso a
los recursos productivos, el desarrollo de capacidades, el acceso al financiamiento
y los mercados y la disponibilidad de infraestructura y tecnologia son ejes de la
igualdad en esta dimensién (CEPAL 2010: 42). El objetivo de lograr convergencia
entre los diferentes segmentos de produccién mediante un crecimiento mas dinamico
y sostenido se basa en el supuesto de que desarrollo econdmico e igualdad social
tienden a coincidir. El diagnostico radica en que la desigualdad no sélo es producto
de la concentracion de ingresos sino de la heterogeneidad de la estructura productiva,
particularmente la distancia entre grandes y pequefias empresas y su impacto en la
calidad del empleo, e incluso incorporando alguna mirada sobre las brechas territoriales
que afectan aquella. La finalidad consiste en revertir la situacion de segmentacién del
mercado laboral en que ha quedado la producciéon en América Latina para fortalecer la
inclusion social. Un enorme desafio se encuentra en las regiones con mayores brechas
de equidad, en que los derechos se han universalizado pero aun queda pendiente
consolidar una estructura socioecondémica y politica que promueva una accesibilidad
igualitaria a aquéllos. Quedan invisibilizadas asi las distancias que puedan originarse
por fuera de la esfera productiva, tales como género y etnia.

Si como bien afirma el documento, un diagndstico basado en la igualdad instala la
pregunta acerca del grado de proximidad y distancia en la sociedad en su conjunto, el
planteo presenta permanentemente ambigledades acerca de entre qué unidades se
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establecen estas distancias. El poder y la riqueza aparecen como instrumentos para
la autorrealizacion, prioridad de un enfoque de capacidades que hace prevalecer la
igualdad de oportunidades por sobre la igualdad de posiciones. Las distancias de poder
y de riqueza entre grupos sociales son entendidas en esa logica: se plantea entonces
una igualdad en el punto de partida y en las trayectorias de los ciclos educativos
y del empleo, del acceso al bienestar material, pero también para participar en las
decisiones y en el espacio publico, acceder a los sistemas de justicia, a la seguridad
ciudadana y a estilos de vida saludables, y la igualdad de oportunidades para acceder
a multiples fuentes de conocimiento e informacion y a redes de apoyo social y de otra
indole. En este sentido, las unidades referidas son los hogares a los que los individuos
pertenecen.

De esta manera, la preocupacidon por la estructura social desigual desaparece de
pronto para circunscribir el acceso limitado a una esfera de responsabilidad individual y/o
del hogar, ya que el diagndstico del que parten es que la desigualdad en la distribucion
de estos bienes-capacidades es producida a la vez que reforzada por la transmisién
intergeneracional de la pobreza dentro de los hogares. Cuando intentan correrse de
responsabilizar individualmente por las situaciones de pobreza, el otro gran actor
sobre el que predican es el Estado, los modelos econdémicos elegidos por cada pais y
su dinamica de la productividad. Ahora bien, entre los hogares y las dinamicas de los
Estados, no se reconoce ninguna instancia de mediacion ni de articulacion social, es
decir, quedan ausentes el modo en que las pertenencias a grupos especificos y los
mecanismos de acaparamiento condicionan el acceso a oportunidades y recursos.

Por su parte, el informe de desarrollo humano de 2010 adopta una nocidén explicita de
igualdad que busca distinguirse de la equidad, aunque veremos cuan poco efectivo
resulta este objetivo. Parainiciar el texto, en una nota a pie de pagina, elinforme explicita
de qué manera va a conceptualizar la desigualdad: “En este Informe se utilizara la
nocién de igualdad en el sentido de capacidades, perspectiva basada en una visién ex
ante, pero que también requiere igualdad en el proceso” (PNUD 2010: 16). El informe
habla entonces de la igualdad de capacidades, es decir, “de la libertad efectiva de las
personas para elegir entre opciones que consideran valiosas y cuyo valor se basa en
argumentos fundados” (PNUD 2010: 17). Y prosigue: “una caracteristica importante
del enfoque de este informe es que la igualdad de capacidades no implica, excepto en
casos especificos, igualdad de resultados” (PNUD 2010: 19, énfasis original). Ahora
bien, si como mencionamos, la igualdad sienta la discusion en el plano de los valores
mientras que la equidad lo hace en el plano de los recursos procedimentales — o de
otro modo, el valor de la igualdad se postula el ideal de una sociedad de proximos entre
si, mientras que el principio de la equidad se ubica en el plano de la distribucion y mide
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los umbrales minimos de las personas frente a ellos — de la definicion del PNUD se
desprende que mas alla del intento de ubicarse en un punto intermedio entre ambos,
termina reiterando una definicion enmarcada como equidad, cuya preocupaciéon es
centralmente procedimental.®

Mas alla de las los aspectos estadisticos, nos interesa recuperar algunos elementos
conceptuales que subyacen detras de esta forma de medicion. En principio, permite
desglosar el impacto de la desigualdad considerando que no sélo la desigualdad de
ingreso es relevante, sino también propone medir la incidencia de cada dimension en
la desigualdad global, con lo cual conserva su caracter de analizador multidimensional.
Luego, la medicion adopta dos miradas relacionales: entre paises (que pueden
compararse entre si, aunque advierten que dicha comparacion requiere ajustes
debido a las diferencias en la medicién) y en el interior de los paises, a través de la
distancia que separa a los individuos respecto al indice promedio. De esta manera,
busca evitar las reducciones de los resultados promedios que invisibilizan la desigual
distribucion de esos bienes y accesos en la sociedad, reponiendo un referente global,
una totalidad frente a la cual comparar las situaciones individuales.

La limitacion que podemos marcar es que nuevamente, al igual que para la CEPAL,
la desigualdad se establece entre individuos aislados y el promedio de la sociedad.
No existe ninguna consideraciéon de como incide la pertenencia a determinado
grupo social en el resultado. Sdlo la pertenencia de género sera incorporada luego
a través del indice de desigualdad de género que indica las disparidades entre
grupos de hombres y mujeres en términos de salud reproductiva, empoderamiento
y participacién en el mercado laboral (PNUD 2010: 96). Consideramos que la causa
de esta limitacion es que el PNUD parte del mismo diagndstico que la CEPAL, acerca
de que la persistencia de la desigualdad se explica por la transmision generacional

10 No obstante, si cabe mencionar una novedad que este informe presenta, y que consiste en agregar
a las dimensiones clasicas del analisis del indice de desarrollo humano una ponderacion en términos
de desigualdad, es decir, mas alla de los resultados que obtiene cada pais en sus indicadores, es
necesario incorporar el analisis de la distancia entre aquellos resultados promedio y el grado de
libertad de las capacidades de los hogares, para analizar si el indice de desarrollo humano es
homogéneo o no. Recordemos que el indice de desarrollo humano mide los afios esperados de
instruccion, afios promedio de instruccion, la esperanza de vida al nacer y el ingreso nacional bruto
per capita (PNUD 2010: 159). Si el indice de desarrollo humano evalla los avances en tres area
(ingreso, salud, educacién), la ponderacion por desigualdad refiere a como se reparte ese acceso
entre las personas en el interior del pais en el que el indice se mide. Se obtiene un promedio en
cada indicador respecto al cual se puede comparar la situacion de cada persona. “La metodologia
propuesta para calcular el indice de desarrollo humano ajustado por desigualdad (IDH-D) evalta
cada logro individual (en salud, educaciéon e ingresos) como un logro relativo al de los demas
miembros de la sociedad, y asigna una mayor ponderacion en el indice a los logros obtenidos por
los individuos relativamente menos favorecidos. Esta mayor ponderacion no tendra efecto sobre el
calculo del indice en los casos en que todas las personas tengan logros iguales, pero reducira el
valor promedio del indice si existe desigualdad” (PNUD 2010: 46-47).
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de la situacién de privacion. Esta explicaciéon toma como unidades de analisis a los
individuos y ubica el factor causal de la reproduccion en los hogares.

En sintesis, si bien el indice corregido por desigualdad implica incorporar una mirada
relacional en términos del vinculo individuo-sociedad, el momento de conceptualizaciéon
ubica a los hogares en el foco de la intervencion publica e invisibiliza asi el hecho de
que las personas no se relacionan de modo individual en la sociedad sino a través
de su pertenencia a grupos sociales de mayor alcance que los hogares en los que
se insertan. Asimismo, aun cuando se menciona la relevancia de distinguir entre los
factores que pertenecen al ambito de los hogares y aquellos que son propios del
contexto en el cual el hogar se desenvuelve (PNUD 2010: 78), estos elementos de
contexto no son desarrollados ni problematizados. Los factores socioeconémicos
aparecen como contexto pero no como dinamicas estructurales de produccién de
asimetrias. Cuando se hace referencia a la nocion de clase social, responde a un
esquema de estratificaciéon social por sobre una denominacion de relaciones de
poder. Cuando se menciona que existen grupos que agregan intereses, se corre la
mirada del campo socioecondmico, para pensar en problemas de representacion en
el sistema politico, pero no en la presién de otros modos de poder e influencia. El
énfasis entonces queda puesto en lograr una accountability de los modos de gestion,
donde las desigualdades se presentan como distorsiones en los mecanismos de
representacion igualitaria, tales como “clientelismo, captura del estado, corrupcion y
debilidad institucional asociada al bajo compromiso ciudadano” (PNUD 2010: 99).

Por ultimo, en términos del Banco Mundial, debemos pensar el problema de la
desigualdad como una variable interviniente que es necesario incorporar al analisis a
fin de atender “el historico problema de la pobreza”. En principio, porque en su propio
diagnostico, el mantenimiento de una desigualdad alta los ultimos 50 afios ha constituido
un impedimento para la reduccién de la pobreza. Es decir, que el crecimiento solo no
sirve para resolver el problema de la pobreza, sino que debe estar acompafado de
la reduccion de la desigualdad. Luego, porque el crecimiento econdmico es menos
efectivo para reducir la pobreza en los paises que tienen una distribucion desigual del
ingreso. En sus propias palabras: “Para lograr la misma reduccién de la pobreza, los
paises desiguales deben crecer mas que los equitativos” (BM 2006a: 1).

De este modo, la relacién entre desigualdad, crecimiento y pobreza se presenta
de modo instrumental: en un esquema que tiende a la reduccién de la pobreza, el
crecimiento necesario sera directamente proporcional a la reduccién de la desigualdad.
En esos términos, afirma: “Una de las manifestaciones de la mayor participacion
de los pobres en el crecimiento econdmico es que la elasticidad al crecimiento que
presenta la reduccion de la pobreza disminuye a medida que aumenta la disparidad
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de ingresos”. Dicho de otro modo, el efecto del (mismo grado de) crecimiento en
la reduccién de la pobreza sera considerablemente superior cuanto menor sea la
disparidad inicial de ingresos. (BM 2006 b: 10-11). La desigualdad se piensa entonces
como desigualdad de ingreso y las unidades de analisis seran simultaneamente dos:
dentro de los paises, se tomaran en cuenta los individuos agrupados por deciles, y
entre paises, se compara el producto nacional per capita.

Otro elemento que llama poderosamente la atencién es la manera en que emerge
en estos estudios la idea de una multicausalidad de la desigualdad. Si ya una amplia
tradicion de pensamiento en las ciencias sociales desde principios del siglo
XX ha mostrado la pertinencia (y podriamos agregar, la necesidad) de analizar
interrelacionadamente los vinculos entre raza, etnicidad, género y clase como ejes
de la estratificacion social (Costa 2011: 10), el modo en que estos elementos son
repuestos tienen el efecto de desplazar la responsabilidad sobre la desigualdad al
pasado, desligando asi a las intervenciones mas recientes. En este sentido, género,
etniayrazasonreconocidas en tanto que dimensiones a partir de las cuales se producen
y fundamentan injusticias y a ellas si cabe atribuirles impactos en la desigualdad,
pero solo cuando miramos hacia el pasado. Cuando se las incorpora como variables
relevantes para el analisis de las dinamicas actuales, sus implicancias aparecen
referidas en términos de “discriminacion”, negando con ello su rol interviniente como
estructuras relacionales a partir de las cuales se constituyen y refuerzan desigualdades
(Ferranti et al. 2004: 91). Asimismo, los documentos muestran que aun equiparando
las condiciones de los grupos por género, raza y etnia, existen desigualdades en su
interior, es decir, que existen dinamicas que producen brechas de ingreso aun en la
misma condicion, lo que da cuenta de mecanismos de produccion de desigualdades
que las exceden, de la misma manera que la desigualdad nacional no disminuye aun
nivelando el campo de juego (Ferrantietal. 2004: 118, 122). Siestos argumentos podrian
-desde el cuestionamiento liberal- resultar en detrimento de las politicas afirmativas
debido a su ineficacia, me interesa recuperarlos en otro sentido: la desigualdad de
ingresos expresa una desigualdad de resultados que, abordada criticamente, sigue
siendo una via de entrada fructifera (aunque no suficiente) para pensar relaciones
de poder que originan las desigualdades. El problema no radica en reducir la mirada
a la desigualdad de ingresos, sino en hacerlo como si se tratara de una variable de
eficiencia econdmica que puede abstraerse de las multiples relaciones que le dan
origen.

En este sentido, es notable remarcar que se viene construyendo en la actualidad un
nuevo consenso mundial acerca de que mas alla de su alta desigualdad, América
Latina se encuentra en una situacion de mejora respecto al pasado, fundamentado
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en la disminucién del numero absoluto de personas en situacién de pobreza a partir
de la intervenciéon mediante politicas de proteccién social, asi como en la mejora en
el acceso a bienes y servicios publicos (luz, agua, educacién) o en indicadores no
monetarios de bienestar, tales como expectativa de vida, alfabetizacion y mortalidad
infantil (Ferranti et al. 2004: 59; Ribe et al. 2010: ix). Cabe recordar que reducir los
niveles de pobreza no significa necesariamente reducir los niveles de desigualdad, sino
que aquello puede deberse al impacto de un crecimiento sostenido de la economia.
Tal es el caso de América Latina, donde la mayoria de las economias de los paises
crecio durante la década del noventa, a la vez que la distribucion de ingresos se volvid
mas desigual.

En el mismo sentido, cabe sefalar que si bien hay coincidencia en que, en términos
comparativos, en el continente se estan produciendo desde el ultimo lustro procesos
sostenidos de disminucion de la desigualdad de ingresos, de educacion o desigualdad
vital," estas ultimas responden en general a una equiparacion de oportunidades
en términos de umbrales minimos de ciudadania. Asimismo, cuando presentan
modificaciones a nivel de las brechas de desigualdad de ingresos, la intervencion se
sostiene a nivel de resultados, es decir, la desigualdad sigue siendo construida como
un fendmeno que se reifica ocultando las relaciones y dinamicas sociales que le dan
origen.

Para cerrar este apartado, haremos dos consideraciones generales respecto a estos
documentos. En los tres casos la definicion de umbrales minimos busca establecer
un piso comun al que acceden todos los ciudadanos por igual. Este planteo tiene dos
limitaciones: en primer lugar, la l6gica de oportunidades minimas replica el enfoque
absoluto con que se miraba el fendmeno de la pobreza, la nocion de “necesidades
basicas insatisfechas” con que fue pensada originalmente aquélla. En segundo lugar,
individualiza el modo de comprender el fendmeno. La nocidn de igualdad se recupera
como libertad de hacer o no en la esfera de accién individual, dejando de lado la libertad
radical que anclaba en la igualdad de posiciones dentro de la totalidad social. Las
brechas en términos de resultados son justificadas apelando a la trayectoria de vida
individual y de las motivaciones y esfuerzos personales, negando con ello situaciones
y contextos de origen que inciden en la distribucion desigual de los recursos. En los
propios términos de estos discursos, esto se debe a que consideran que es mas
facil construir consenso en evaluar positivamente cualquier resultado que reduzca el
numero de personas viviendo bajo un nivel minimo de ingreso y que garantice el acceso

11 Algunos trabajos coinciden en sefialar que 12 paises sobre 17 han bajado su desigualdad de ingresos
a partir de la implementacion de politicas de proteccion social y de transferencia condicionada de
ingresos (Ribe et al. 2010: ix) asi como en que han ocurrido mejoras en la distribucion de educacién
o la desigualdad vital (Therborn 2011: 28).
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a servicios de salud, educacion y seguridad social de minima calidad, pero en cambio,
es mas duro lograr acuerdos acerca de la evaluacion de resultados de la completa
distribucion del ingreso (Ferranti et al. 2004: 4). De esta manera, quedan sin analizar
los mercados en que los bienes se producen, los mecanismos de acaparamiento y los
obstaculos que imposibilitan su distribucion igualitaria.

La limitacidén de esta perspectiva es que solo permite reconocer instancias de creacién
de desigualdades mediante lo que Goran Therborn (2006) denomina “mecanismo de
distanciamiento”, es decir, mediante la distancia que un individuo obtiene respecto a otro
através de su trayectoria individual, que sera interpretado desde una logica de igualdad
de oportunidades en términos de “éxito”, de “logros” individuales. Dicha justificacion
meritocratica excluye del analisis el conjunto de lazos sociales en el que el individuo
se encuentra inmerso, asi como el modo en que se constituyeron y distribuyeron
histéricamente esas oportunidades (Reygadas 2004; Dubet 2011), dejando de lado
el interrogante acerca de los mecanismos relacionales de explotacion, exclusion y
jerarquizacion (Therborn 2006; 2011), que no solo hablan de procesos relacionales, sino
del rol de los grupos sociales y su pertenencia a ellos en la produccion y reproduccion
de las desigualdades.’? La persistencia de los mecanismos sociales de legitimacion
de las diferentes formas de acaparamiento de recursos sélo puede ser explicada por
el modo en que aquellos se naturalizan y se vuelven fuente de nuevas desigualdades.
En este sentido, es necesario recordar que la distribucion de oportunidades se da
en una estructura social que es jerarquica y que ha institucionalizado desigualdades
histéricas como desigualdades categoriales (Tilly 2000).

12 El autor reconoce tres mecanismos de produccion/reproduccion de la desigualdad, ademas del
distanciamiento: la explotacion, la exclusion y la jerarquizacion. La primera, implica una relacion de
subordinacién en la cual quien ocupa la posiciéon superior se apropia de lo que produce quien se
encuentra en la posicion subordinada. Es relacional y requiere reponer el contexto para comprender
las relaciones de subordinacion entre grupos. De esta manera se reconoce que no hay un punto de
partida igualitario, y que el acceso a bienes y recursos se caracteriza por una apropiacion diferencial
de las oportunidades entre grupos (y ya no entre individuos). La exclusién, implica el establecimiento
de limites para el acceso o avance de unos grupos sobre otros a través de fronteras que pueden
ser mas o menos permeables y flexibles. Las barreras entre grupos a su vez permiten consolidar
los privilegios de los grupos mas aventajados, que tienen mas facil acceso a la reproduccion y
acumulacion de beneficios y la jerarquizacion, en la que tiene una importancia central el marco
institucional que ordena las diferencias. Por fin, la jerarquizacion se expresa en un sistema de
valores anclado en la sociedad que otorga legitimidad a las creencias acerca de las desigualdades
aceptables. Debemos considerar que los “umbrales de tolerancia a la desigualdad” son particulares
de cada época y se encuentran socio-histéricamente construidos. El reconocimiento de bienes
positivamente valorados y/o deseables no puede ser explicado entonces a partir de la apreciacion
de cada individuo ni queda librado a la decision individual, sino que es producto de una construccion
social y sedimenta en instituciones como valores y pautas de conducta. Los cuatro mecanismos son
acumulativos, y se refuerzan unos con otros. La importancia de distinguirlos analiticamente es que
nos permiten desagregar una légica multiple, y a la hora de analizar un proceso concreto, tendremos
mejores herramientas para recortar y comprender en qué momento funciona cada uno y cual es la
relacion entre ellos (Therborn 2006: 11-12).
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4.2 ;Por qué centralizar la preocupacioén en la igualdad?

Es interesante recuperar que en un apartado especifico, la propia CEPAL se ve en
la necesidad de explicitar las razones de incorporar una agenda por la igualdad.
“¢ Por qué una agenda de la igualdad precisamente ahora?” (CEPAL 2010: 43) se/nos
interrogan. Se presenta un conjunto de elementos que refieren al contexto internacional
que resultan relevantes para comprender el diagnéstico: como ya mencioné, desde
una perspectiva histérica se asocia la igualdad con una deuda pendiente en toda
la construccion historica de América Latina. Por otro, y a corto plazo, se refiere a la
coyuntura de crisis financiera de 2008, a partir de que el patrén de globalizacién de
las ultimas dos décadas mediante el modelo financiero exacerbara las desigualdades
en el escenario mundial. Asi, las causas de la desigualdad se reconocen en un patrén
de globalizacion que tiende a la concentracion de riqueza y de ingreso y en el que las
brechas historicas que existian por razones de razay etnia, género y territorialidad, se
incorporan ahora brechas en materia de educacién y conocimiento (y por lo tanto en
desarrollo humano), de productividad y de proteccion social.

En su diagnodstico, la desigualdad esta directamente vinculada con el problema de
garantizar la cohesion social, un sentido de pertenencia a la sociedad que es factor
fundamental para lograr crecimiento. Una mayor igualdad de oportunidad promueve
dicho sentido de pertenencia, favoreciendo la cohesién social, que es un imperativo
para el crecimiento. En este sentido nuevamente, el desarrollo es entendido en
términos econdmicos, como originado en la convergencia productiva.

Este planteo coincide en perspectiva general con el que haran el PNUD y el Banco
Mundial, cuya explicitacion de los motivos para problematizar la igualdad radica en lo
que denominan como “cuestiones practicas”. En principio, el PNUD afirma la relacion
directa que hay entre la reduccion de los niveles de desigualdad y la viabilidad para
alcanzar los objetivos de desarrollo del milenio. Desde esta perspectiva, el planteo
establece relaciones entre pobreza, igualdad y crecimiento como variables de ajuste
mutuo: a menos desigualdad, menor tasa de crecimiento es necesaria para erradicar
la pobreza hacia 2015. Nuevamente aparece la ambiguedad entre la necesidad de
recuperar el caracter integral de la condicion de privacion y su relacidon sistémica con
la desigualdad que supere la mirada sobre la pobreza por un lado, y el hecho de que
la desigualdad sea analizada en términos de las capacidades y de la expansion de
la libertad efectiva de los hogares por otro, con lo cual el caracter sistémico queda
reducido a las relaciones entre hogares. En el informe sobre equidad y desarrollo del
Banco Mundial, esto se hace explicito cuando buscan responder el interrogante acerca
de por qué la equidad es importante para el desarrollo. En un inicio se reconoce que



desiguALdades.net Working Paper Series No. 49, 2013 | 21

existe un sentido de justicia que las disparidades en las oportunidades econdémicas,
sociales y politicas violan, al dar inferiores oportunidades a algunos ciudadanos
respecto a otros pero las preocupaciones éticas son inmediatamente desplazadas a
un segundo plano.

Por ultimo, en términos de la CEPAL una de las particularidades de la crisis de 2008
— a diferencia de las anteriores — radica en que una democracia consolidada permite
incorporar otras preocupaciones a latarea politica. Siantes la preocupacion se centraba
en el afianzamiento del régimen democratico como reglas del sistema politico, ahora
la igualdad de oportunidades debera mirar no sélo los derechos politicos, sino también
economicos, sociales, culturales. De esta manera se presenta en la propia esencia
democratica la capacidad de superar esta crisis del escenario global poniendo en el
centro de la discusidn la vigencia de la ciudadania y los derechos civiles y politicos:

Igualdad sin democracia es igualdad sin derechos basicos y sin Estado de
derecho, lo que constituye una contradiccion en los términos. Pero, por otra
parte, una democracia de baja calidad y con poca participaciéon de los mas
diversos actores en espacios de deliberacion dificilmente forje una voluntad
politica para avanzar hacia una mayor igualdad (CEPAL 2010: 13-14).

De esta manera se defiende un sistema basico de ingresos parciales garantizados,
atendiendo a la igualdad de derechos sociales que concierne a esta concepcion de
la ciudadania. Diremos que el circulo que construye este diagnostico es pensado de
modo virtuoso, entendiendo que la consolidacion de la democracia pone en el centro
de la discusion la preocupacion por la igualdad de oportunidades y de derechos, que a
su vez ayudan a consolidar la democracia y que permitiria volver a poner en conexion
la economia y la politica, que durante los noventa se presentaron funcionando como
esferas separadas. En el mismo sentido, el PNUD también vincula democracia e
igualdad a partir de que la desigualdad tiende a poner en el centro de la discusion la
cuestion de representatividad politica y al modo de gobierno, atendiendo a las fallas
del sistema politico, que refleja un:

[Alcceso diferenciado a la influencia sobre las decisiones publicas, y porque
el sistema responde en forma distinta a los grupos con menos recursos y
menos capacidad de presidon. La democratizacidén de las esferas de poder es
una condicion indispensable para el desarrollo humano. El logro de la igualdad
en desarrollo humano implica una redistribucion del poder de influencia y una
mejora en la calidad de la representacion politica (PNUD 2010: 23).
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Por ultimo, cabe mencionar también que mas alla de algunos reconocimientos
puntuales de factores globales en la definicion de los patrones de desarrollo, en el
tipo de diagnosticos que se hacen asi como de las intervenciones politicas que se
proponen para su solucion, los tres organismos pierden de vista el marco transnacional
de produccién de las desigualdades. En cambio, otorgan preeminencia a la tarea
que tienen las politicas nacionales de los paises pobres para la transformacion de
las politicas, siendo el escenario mundial solo un contexto de condiciones externas,
aunque por momentos se reconozca la complementariedad que deberan tener con
éste al momento de implementarlas (BM 2006a: 31).

5. ¢Rumbo a la neutralizacion del discurso sobre la desigualdad?

Tal como se vislumbra en el uso que de ella hacen los documentos analizados, la
centralidad que adopta la categoria de desigualdad se vincula simultdneamente con
dos procesos de alcance transnacional. En términos econdmicos, con la preocupacion
de darle sostenibilidad a un proyecto global que pueda articular virtuosamente
crecimiento, combate a la pobreza y a la desigualdad, entendiendo a la desigualdad
de ingresos como resultado escindido de la dinamica de poder que le da origen. En
términos politicos, al objetivo de fomentar la democracia como valor universal para
redefinir los términos de la inclusién social, volviendo a reflotar a la ciudadania -ahora
asociada al bienestar-, como categoria integral que configura derechos politicos para
poner un limite a las desigualdades que genera la l6gica del mercado, y que ahora se
amplia a derechos sociales, econdmicos y culturales.

Si desde las ciencias sociales la desigualdad ha sido histéricamente una herramienta
critica para comprender la dinamica de la produccion y reproducciéon de las brechas
existentes entre los diferentes grupos sociales — y hasta podriamos reconocer, en
categoria de impugnacion y denuncia de las asimetrias de poder — el uso que de ella
hacen los organismos internacionales la despoja de todo potencial disruptivo para
reducirla a una variable técnica ajustable en un esquema de equilibrio complementario
entre igualdad, crecimiento y pobreza. Asimismo, esta definicién de desigualdad trae
aparejada una vision normativa de los procesos politicos que inscribe a América
Latina en una trayectoria evolutiva que va desde la transicion a la democracia hasta
su consolidacién y de la ciudadania como un proceso de equiparacion de derechos
que pierde de vista que funciona a su vez como sistema de clasificacion que demarca
limites de inclusién y — por lo tanto también — exclusion social.

Consideramos que a través de estos dos movimientos, la desigualdad puede
sedimentar como parte del sentido comun experto y devenir un concepto hegemaonico
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que pierda su capacidad critica. Fue atendiendo a estas preocupaciones que a lo
largo del texto busqué desnaturalizar el tipo de afirmaciones “América Latina es la
region mas desigual del mundo”, no negandola en su contenido, sino dando cuenta
de las condiciones de posibilidad para que esa afirmacién sea parte constitutiva del
consenso vigente a partir del cual se proponen intervenciones en las politicas sociales
nacionales, a la vez que aportar algunos recaudos epistemoldgicos y metodolégicos
para evitar que la desigualdad devenga un eufemismo que pierda su potencial de
cuestionamiento a las relaciones de poder existentes a la hora de construir nuestras
propias agendas de investigacion.

Reivindicar su vigencia como categoria critica y detentarla como herramienta analitica
requerira, a mi entender, recuperar su doble capacidad: la de poner en discusiéon el modo
en que se construye el problema de la desigualdad, para en un segundo nivel indagar
en los procesos y mecanismos de produccion social de asimetrias que subyacen a la
emergencia de aquellos fendmenos que, escindidos de los procesos que les dieron
origen, pululan luego con vida propia por las agendas académicas. Para ello, sera
fundamental reponer de modo permanente — conceptual y metodolégicamente — el
caracter relacional de la desigualdad.

Pero no de cualquier tipo de relacion: como hemos visto, para que el transito de la
pobreza a la desigualdad conserve su potencial, es necesario que trascienda un planteo
que reduce su mirada a los vinculos entre individuo y sociedad, descontextualizando
asi el conjunto de relaciones de poder que sedimentan en el acaparamiento de recursos
y explotacién de algunos grupos sobre otros. Asimismo, que supere el analisis de la
desigualdad como pisos minimos de oportunidades o de resultados, a través de una
politica propositiva que vuelva a poner en discusion una definicién de la totalidad
social. Y es que el aporte central que las ciencias sociales tienen para ofrecer no
radica en mostrar si y como han mejorado las condiciones de vida de los grupos
mas desaventajados, sino en pensar las distancias que los separan de quienes se
encuentran en otras posiciones en la estructura social. Y explicar a qué se debe su
caracter — por momentos — infranqueable, reivindicando asi una mirada de la cuestion
social que de visibilidad a los mecanismos de dominacion social que la configuran.
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