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Resumen

El problema de la desigualdad ha ido tomando un lugar central en los lineamientos
politicos de las agendas de los organismos internacionales respecto a la orientaciéon que
debe adoptar la politica social en América Latina. Cabe considerar que la utilizacién de
la misma categorfa no implica ni una idéntica definicién ni un diagnéstico comiin acerca
de aquella, tampoco una similar justificacién politica acerca de la necesidad de su elimi-
nacién, o al menos de su reduccién. Por ello, a través de la sistematizacién de informes y
documentos publicados por el Banco Mundial (8M), la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (cEpAL) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD), asi como de fuentes secundarias, a lo largo de este articulo se busca comprender
cémo se entiende la nocién de desigualdad desde la perspectiva de los organismos inter-
nacionales, a través del andlisis de una desigualdad de qué y entre quiénes se plantea, y
dénde se reconocen sus origenes, asi como la identificacién de otras categorfas con las
que se interrelaciona.

En el texto se muestra, por un lado, que la desigualdad es reducida a una variable
técnica ajustable en un esquema de equilibrio complementario entre igualdad, crecimien-
to y pobreza. Por otro, que estd inscripta en una visién politica que pierde de vista que
la ciudadania opera como sistema de clasificacién que demarca limites de inclusién y
exclusién social.

El articulo se propone aportar a la reflexién acerca de los usos de dicha categorfa
cuando se constituye en parte del discurso hegeménico de estas instituciones que con-
centran poder de clasificacién e intervencién politica sobre nuestra regién. La preocupa-
cién se plantea respecto a que la desigualdad pueda devenir un eufemismo y pierda asi
el potencial que las ciencias sociales le han atribuido histéricamente para cuestionar las
relaciones de poder existentes. Frente a ello, se propone una aproximacién epistemolégi-
cay metodoldgica critica para el uso de la categorfa desigualdad que pueda ser retomada
a la hora de construir nuestras propias agendas de investigacion.

Palabras clave: América Latina, cuestién social, desigualdad, politica social.
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Abstract

The problem of inequality has been taking a central place in the political guidelines
of the agendas of international agencies with respect to social policy in Latin America.
The word inequality does not imply an identical definition or a common diagnosis, or a
similar political justification regarding the need ofits elimination, or at least of its reduc-
tion. For this reason, through the systematization of reports and documents published by
the World Bank (ws), the Economic Commission for Latin America and the Caribbean
(ecrac) and the United Nations program for development (UNDP), as well as secondary
sources, this article seeks to understand how the notion of inequality is understood by
international organizations through the analysis of the inequality of what, of whom, and of
what origins, as well as the identification of other interacting categories.

The text demonstrates, first, that inequality is reduced to a technical-adjustable
variable in a complementary balance between equality, growth and poverty. Secondly,
that inequality is inscribed in a political vision that loses sight that society operates as a
classification system that defines the boundaries of social inclusion and exclusion.

The article reflects on the uses of the term when it is part of the hegemonic discourse
of those institutions that concentrate power of classification and policy intervention in
our region. The concern arises that inequality can become a euphemism and thus lose the
potential that social sciences have historically attributed to it to question existing power
relations. In response, the article proposes an epistemological approach and methodolo-
gical criticism for the use of the term inequality that can be retaken when constructing our
own research agendas.

Keywords: Latin America, social issue, inequality, social policy.

[223]

La definicion de la desigualdad en las agendas recientes de los organismos...



[224]

Maria Victoria D’ Amico

Resumo

O problema da desigualdade vem tomando um lugar central nos lineamentos poli-
ticos das agendas dos organismos internacionais a respeito da orientagao que a politica
social deve adotar na América Latina. Cabe considerar que a utilizagdao da mesma catego-
ria ndo implica nem uma idéntica defini¢io, nem um diagnéstico comum sobre aquela,
tampouco uma similar justificativa politica sobre a necessidade de sua eliminagio, ou pelo
menos sua redugdo. Por isso, por meio da sistematiza¢do de relatérios e documentos pu-
blicados pelo Banco Mundial, a Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe
(cEpAL) € 0 Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), bem como
fontes secunddrias, ao longo deste artigo, busca-se compreender como se entende a nogao
de desigualdade sob a perspectiva dos organismos internacionais mediante a andlise de
uma desigualdade de que, e entre quem se apresenta, e onde se reconhecem suas origens,
assim como a identificagdo de outras categorias com as quais se inter-relacionam.

Neste texto, mostra-se, por um lado, que a desigualdade é reduzida a uma varidvel
técnica ajustdvel num esquema de equilibrio complementar entre igualdade, crescimento
e pobreza. Por outro, que estd inscrita numa visdo politica que perde de vista que a cida-
dania opera como sistema de classificagio que estabelece limites de inclusdo e exclusio
social.

Este artigo se propoe contribuir para a reflexdo sobre os usos dessa categoria quando
se constitui em parte do discurso hegemdnico dessas instituigdes que concentram poder
de classificagdo e intervengao politica sobre nossa regiao. A preocupagao é apresentada a
respeito de que a desigualdade possa devir um eufemismo e perca, assim, o potencial que
as ciéncias sociais lhe vém atribuindo historicamente para questionar as relagées de po-
der existentes. Diante disso, propde-se uma aproximagio epistemoldgica e metodolégica
critica para o uso da categoria desigualdade que possa ser retomada na hora de construir
nossas préprias agendas de pesquisa.

Palavras-chave: América Latina, questao social, desigualdade, politica social.
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Introduccién

En la dltima década, la desigualdad haido tomando un lugar central en
los lineamientos politicos de las agendas de los organismos internacionales
como problema que debe ser atendido ala hora de pensar la politica social
en América Latina. Esta afirmacién supone que existen lineamientos
politicos de aquellas instituciones que inciden en las decisiones que los
gobiernos toman a escala nacional y, que el denominado “problema de
la desigualdad” constituye una nueva nocién articuladora para orientar
dichas intervenciones.

Desde fines de los afios noventa, los documentos que diversos orga-
nismos internacionales publicaron comparten la preocupacién por imple-
mentar politicas que planteen una solucién al problema de la desigualdad
en América Latina', caracterizada como la regién més desigual del planeta
(CEPAL, 2003, BM, 2006a; BM, 2006b; CEPAL, 2007; CEPAL, 2010; PNUD, 20102y
2010b)?. De esta manera, se sostiene, los documentos desplazaron la mirada
dela pobreza como definicién de la cuestién social que habia orientado las
politicas sociales desde principios de los ochenta (Merklen, 2005), para
instalar la desigualdad como categorfa experta para su diagnéstico. En
este sentido, si bien anteriormente la desigualdad era identificada como
el resultado que generaba la focalizacién de las politicas en los grupos
considerados mds vulnerables, la cuestién por ser resuelta era la pobreza
y, no la propia desigualdad (Minteguiaga, 2009, p. 51).

Cabe considerar que la utilizacién de la categoria desigualdad no implica
ni una idéntica definicién niun diagndstico comin sobre aquella, tampoco
una similar justificacién politica acerca de la necesidad de su eliminacién o
reduccién. A través del andlisis de una desigualdad de qué y entre quiénes’,
se busca comprender cémo se entiende la nocién de desigualdad y sus
origenes, ademds de reconstruir con qué otras categorias se interrelaciona
desde la perspectiva de BM, CEPAL y PNUD. El articulo se compone de cuatro
apartados. El primero presenta algunas consideraciones metodolégicas
sobre los documentos elegidos. El segundo recorre la definicién de la

1. Los textos revisados toman como unidad de andlisis a América Latina. Se plan-
tea el interrogante sobre la pertinencia de incluir las diversas situaciones que
atraviesan estos paises como una unidad respecto a la cual extender las generali-
zaciones.

2. Asi, el Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Ca-
ribe (2010) comienza —literalmente en su primera pagina— con una aseveracién
contundente: “La desigualdad es una de las principales caracteristicas que definen
la historia de América Latina y el Caribe” (PNUD, 2010b, p. 6), y afirma mds adelan-
te: “Latinoamérica es la regién mds desigual del mundo” (PNUD, 2010b, p. 16).

3.  Frente ala pregunta igualdad “respecto a qué”, Amartya Sen planteé el enfoque
de las capacidades (Sen, 1985). La pregunta desigualdad entre quiénes requiere
establecer una totalidad normativa respecto a la cual comparar, o “normative
commonality” (Therborn, 2011, p. 20) y fue exhaustivamente trabajada desde
el concepto desigualdades categoriales (Tilly, 2000), a partir del cual el autor
analiza cémo sedimentan las desigualdades entre grupos sociales mediante la
institucionalizacién de pares categéricos.
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cuestién social desde los discursos internacionales en perspectiva histérica.
En el tercero y central, se analizan los informes y documentos elaborados por
BM, PNUD y CEPAL, para comprender el modo en que es utilizada la nocién
de desigualdad. Finalmente, en las conclusiones se reflexiona acerca de los
alcances y limites que la desigualdad presenta hoy como categoria analitica.

Consideraciones metodoldgicas sobre los documentos elegidos

El estudio aborda los discursos predominantes que elaboraron tres
organismos internacionales: BM, PNUD y CEPAL, entendiendo que cada una
de estas instituciones ofrece lgicas diferentes con las que se proponen
diagnésticos e intervenciones para América Latina. El primero, como
organismo que provee financiamiento y servicios para la implementacién
de politicas sociales; el segundo, 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 (Rabotnikofy Tussie,
2002, pp- 49, 51)*.

Los criterios de eleccion de los documentos radican en que fueron
firmados por los organismos mencionados’ y son significativos para pensar
la definicién de desigualdad que proponen. Se considera el Informe sobre la
equidad del Banco Mundial publicado en 2006, en el que se producen algu-
nos saltos conceptuales que pretenden avanzar més alld de las definiciones
de la lucha contra la pobreza y, en el modo en que se establece la relacién
entre un diagndstico global y el rol de los Estados frente al problema de la
desigualdad. Luego, el documento denominado La hora de la igualdad.
Brechas por cerrar, caminos por abrir (2010), considerando que, ya hacia
el afio 2000, CEPAL mostraba su preocupacién por el vinculo entre equidad,
igualdad de oportunidades e integracién social, a través de un interrogante
orientado a las condiciones de posibilidad del crecimiento econémico
de mediano plazo. En términos de cEPAL, la necesidad de una sociedad
mds equitativa —con mayor igualdad de oportunidades y una ciudadania
social y econémica efectiva y con mayor capacidad de integracién— no se
corresponde solo con una perspectiva ética y politica, sino —y aqui estd el
giro fundamental que hace cEPAL— con un desarrollo econémico sostenible
en el tiempo (Ottone, 2000, p. 64). Finalmente, 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 de PNUD, por cuanto incorpora una metodologia para

4. No se analizaron documentos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Reconociendo sus aportes a la discusién, se considera que puede enmarcarse en
el paradigma del BM. Asimismo, si bien se focaliza la discusién en cuatro docu-
mentos, el trabajo se apoya en la lectura de una amplia serie de informes circula-
dos por estos organismos, referidos segtin corresponda.

5. Estas instituciones cuentan con un pool de expertos que publican con su sello
editorial, pero en dichos casos los trabajos quedan bajo la responsabilidad de los
autores. Los casos elegidos presentan autorfa institucional.

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA
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ponderar el indice de desarrollo humano en relacién con la desigualdad,
que no habia sido tomada en cuenta antes. Este documento se analizard
complementariamente con el Informe Regional sobre Desarrollo Humano
para América Latina y el Caribe 2010, publicado ese mismo afio, ya que
temdticamente se encuentran atravesados por la misma preocupacién y
permiten recorrer la perspectiva metodolégica con que propone intervenir
PNUD para corregir la medida del logro en desarrollo humano con base en
la importancia que se otorgue a la desigualdad.

La definicién de la cuestion social desde los discursos
internacionales en perspectiva histdrica

El predominio de la pobreza como

diagnéstico: ¢diagnésticos pobres?

En América Latina la cuestién social se comprende a partir del proceso
de profundizacién de la desigualdad que tiene sus origenes en la histori-
cidad de la pobreza estructural —las desventajas se heredan y perpetdan
intergeneracionalmente—, su concentracién espacial —conformacién de
espacios diferenciados de sociabilidad— y la consolidacién de diferentes
estatus de ciudadania (Saravi, 2006). El trabajo Inequality in Latin America:
Breaking with History?, publicado por De Ferranti et al. (2004) para Bm,
argumenta que las instituciones excluyentes que se establecieron durante la
conquista europea para explotar la riqueza mineral y natural existente y, a las
poblaciones indigenas, conformaron un acceso altamente desigual a tierras,
educacién y poder politico, al menos hasta finales del siglo x1x, y tuvieron
consecuencias adversas para el crecimiento econémico y la desigualdad.
En la misma linea, CEPAL sostiene que persiste un reclamo histérico y
postergado en las sociedades latinoamericanas que “recorre cinco siglos
de discriminacién racial, étnica y de género, con ciudadanos de primera y
segunda categorfa. Recorre una modernizacién hecha sobre la base de la peor
distribucién del ingreso del mundo” (CEPAL, 2010, p. 13). Enla actualidad, la
sedimentacién de aquel proceso se manifiesta en la multiplicacién de brechas
entre grupos sociales a partir de la heterogeneizacién de las oportunidades
productivas de la sociedad y de la segmentacién del acceso a la proteccién
social. Asi planteada, la genealogfa del problema de la desigualdad vuelve
la atencién sobre procesos ocurridos hace cientos de afios y pone el peso
explicativo de la estructura social actual en el periodo colonial.

Elinconveniente con este tipo de desplazamientos temporales es que
puede ocultar las implicancias que han tenido los procesos de corto plazo en
la consolidacién de una estructura social empobreciday desigual e, incluso
en el aumento de las brechas de desigualdad. Se hace referencia sin dudas
alas politicas asistenciales basadas en el criterio de pobreza construido por
los propios organismos internacionales durante las décadas del setenta y
ochenta, que impactaron directamente en la forma en que se configuré,
a nivel nacional, la cuestién social. La definicién de pobreza presenté la
cuestién social como asunto de politica social y, no de politica econémica,
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lo que gener6 una nueva institucionalizacién de lo social: el Estado debia
intervenir de modo especifico sobre quienes no podian integrarse por sus
propios medios al mercado de trabajo. Ademds, constituy6 una definicién
de cardcter absoluto que puso el énfasis en las condiciones de vida de
gran parte de la poblacién, a partir de la construccién de las medidas de
Linea de Pobreza (LP) y de Necesidades Bésicas (NB1), dejando por fuera
la discusién en torno a las relaciones de poder y los conflictos en las que
los grupos se insertan. Al desconocer que la distribucién de recursos es
un juego de suma cero, impidié abordar el dinamismo del proceso de
construccién de las situaciones de asimetrfa que configuran desigualdades.
Este consenso en torno ala pobreza, reforzado por la reflexién que llevaron
adelante las ciencias sociales, operé como principio de clasificacién sobre las
poblaciones alas que se aplicaba (Merklen, 2005). Otro efecto que conllevé
fue la homogeneizacién, bajo el nombre de pobreza, de una experiencia
diversa que adquirié caracteristicas heterogéneas. La pobreza referfa
particularmente a la pobreza estructural y expresaba la situacién de aquellos
grupos con una historia de transmisién intergeneracional de necesidades
bésicas insatisfechas. Como categoria, por lo tanto, fue insuficiente para
comprender el proceso de empobrecimiento que se registré en las clases
medias a partir de la caida del ingreso de los hogares en algunos paises
latinoamericanos, més tarde denominado empobrecimiento, y los sujetos
fueron denominados “nuevos pobres” (Kessler y Di Virgilio, 2008).

La intervencién politica y las ciencias sociales a la luz del siglo xx1

La transicién al siglo xx1 fue una coyuntura de balances y redefiniciones
sobre el rol de la intervencién estatal a través de las politicas sociales en la
relacién entre desigualdad y ciudadania (pNUD, 2000). La consolidacién
de una agenda global “sélida y equitativa” requerfa, en términos de CEPAL,
avanzar hacia tres objetivos: garantizar un suministro adecuado de bienes
publicos globales, superar gradualmente las asimetrias de cardcter global
y construir una agenda social internacional basada enlos derechos (CEPAL,
2002, p. 29). S1 la globalizacién generaba tensiones, las estrategias de
desarrollo econémico y social requerian mediaciones eficaces a través de
los procesos nacionales de participacién y representacién democriticas.

A escala internacional, hacia el afio 2000, emergieron dos posiciona-
mientos respecto a cémo intervenir desde la politica: el enfoque de riesgo
social y el de derechos. El primero atribuye mayor importancia a las causas
de la pobreza, recurriendo a la terminologia propia del aseguramiento.
Define la proteccién social como una de las intervenciones ptblicas que
ayudan a los individuos, los hogares y las comunidades en el manejo del
riesgo y, que apoyan a los mds pobres. La nocién de riesgo individualiza y
privatiza la responsabilidad, desestima la solidaridad del financiamiento en
la diversificacién de riesgos y confiere una responsabilidad ptblica minima
en materia de proteccién social (Hardy, 2004, p. 16; Sojo y Uthoft 2007, pp.
326-8). El primero focaliza entonces en una perspectiva de las capacidades,
habla de las condiciones ex ante, que permitan a los individuos elegir entre

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA
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un conjunto de opciones. El segundo sostiene que la igualdad de oportuni-
dades es solo un piso y que es necesaria una accién propositiva de politicas
sociales para la ampliacién de la ciudadania y, es de cardcter ex post, por
cuanto coloca el acento en la instancia de la accesibilidad, del momento en
que la posibilidad de acceder al bienestar se vuelve efectiva. El enfoque de
derechos exige concretar derechos universales en requerimientos especificos.
En este sentido, las garantias sociales serfan una manera de volver tangibles
derechos que son abstractos (Gacitia, Norton y Georgleva, 2009, pp. 1, 3).

Estos enfoques guardan sintonia con la disputa entre dos diagnésticos
prevalecientes de las ciencias sociales acerca de cudl es la manera de lograr la
igualdad en una sociedad. Siguiendo a Frangois Dubet (2011), la igualdad en
el punto de partida se sostiene en una ideologfa que da primacia al individuo
y su capacidad de elegir su curso de vida. La propuesta radica en promover
la igualdad de oportunidades para acceder a la vida deseada y entiende
que cualquier diferencia que ocurra entre los individuos en el transcurso
delavida es resultado del logro, la capacidad o el éxito individual. La libre
competencia legitima cualquier resultado que adopten dichas trayectorias,
elindividuo es responsable por el buen/mal uso de las oportunidades. Este
modelo nada dice acerca de las desigualdades maceptables; por cuanto
nacen de una competencia igualitaria, las desigualdades son justas (Dubet,
2011, p. 96). Laigualdad de posiciones, en cambio, aspira a que las posiciones
sociales dentro de la estructura social estén préximas entre si. Afirma que
la tnica manera de garantizar la libre movilidad de los individuos es que la
distancia en la estructura social no sea tan amplia. Para ello, deben existir
mecanismos que permitan compensar las diferentes trayectorias que han
distanciado y jerarquizado a los grupos sociales.

Desde este punto de vista, se sostiene que una mirada que vuelva a
poner el foco en la totalidad social permite reposicionar criticamente al
pensamiento social, siempre que este pueda encontrar vias para recuperar
el cardcter procesual y relacional de la desigualdad. Serd Luis Reygadas
quien, partiendo de los andlisis cldsicos de Marx y Weber retome una linea
fecunda en esta direccién al recuperar la desigualdad entendida como
una distribucién asimétrica de poder (2008, p. 36) que debe incorporar
en su andlisis los fenémenos politicos que intervienen en su produccién
y reproduccién. Con el objetivo de abordar cémo se producen las des-
igualdades y cémo pueden reducirse, Reygadas afirma que la desigualdad
debe ser comprendida como fenémeno multidimensional, dado que afecta
el conjunto de la experiencia social, no solo al &mbito econémico (por lo
tanto, no puede medirse solo a partir del ingreso), y que las desigualdades
econdmicas se encuentran estrechamente vinculadas a la clase, el género,
la etnia y otras formas de clasificacién social, asi como al contexto en que
tienen lugar, y que se producen tanto en el plano macro, como meso y
micro social. También ofrece una explicacién de la desigualdad como
proceso a través de un enfoque de la expropiacién/apropiacién que es
relacional y que concibe que la distribucién de bienes y capacidades es
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social. Las trayectorias se sostienen en atributos y capacidades indivi-
duales que tienen un origen social, producto de una historia social y que
se adquieren a partir de condiciones colectivas. Se basan en estructuras
sociales, por cuanto estdn sujetas a procesos de valoracién colectivos a
través del reconocimiento, de la definicién de aquellas apropiaciones que
resultan justas/injustas, a la vez que expresan mecanismos de privacién a
través de los cuales algunos grupos obtienen un control diferenciado sobre
algunos recursos significativos. La desigualdad opera en la apropiacién de
los bienes (activos), en los procedimientos para la distribucién de bienes
(oportunidades) y en la distribucién final (resultados) (Reygadas, 2004,
p-24). Por ello, privilegia la mirada sobre procesos, y no sobre individuos,
a fin de incorporar no solo las dindmicas de apropiacién sino también de
expropiacién, es decir, los procesos de explotacién y acaparamiento de
oportunidades que amplian las brechas de desigualdad (Reygadas, 2004,
pp- 7, 11). Como responsabilidades sociales, deben ser analizadas en tres
niveles: los individuos, sus interacciones y las estructuras sociales. Con
base en este marco, se revisardn criticamente las definiciones que aparecen
en los documentos analizados®.

Los discursos transnacionales actuales:
iigualdad de qué y entre quiénes?

Desde la perspectiva que plantea cepAL, la igualdad emerge como
preocupacién en relacién con el desarrollo integrado. La integracién
adoptard dos sentidos simultineos, en principio, como unidad de encuentro
entre la politica econémica y social, que el neoliberalismo habia constituido
como esferas separadas. Luego, como el modo de participacién de los sujetos
en la sociedad, cuyo objetivo queda planteado en términos de inclusion
social’. Este modo de denominar la cuestién social plantea la necesidad de

6. Laantesala a estas discusiones a través del concepto marginacidn permitié, ha-
cia los afios sesenta, expresar la desigualdad persistente en la participacién de
los ciudadanos y los grupos sociales en el proceso de desarrollo y en el disfru-
te de los beneficios (Definicién del Consejo Nacional de Poblacién, en Cortés,
2006, p. 74). Estrechamente asociado con la teorfa de la modernizacién, afirmaba
que las sociedades atravesaban un proceso de transformaciones orientadas al
desarrollo; los paises subdesarrollados se constitufan en zonas geograficas mar-
ginales ajenas a la modernizacién econémica y, la evolucién de las sociedades los
llevaria a incorporar las dindmicas del capitalismo central. A partir de esta defi-
nicién general se constituyeron indicadores de acceso o no a una serie de bienes
y recursos. Serd la teorfa marxista la que aporte una nocién de marginalidad
econémica que focaliza en su cardcter relacional y en los limites estructurales del
sistema capitalista para absorber la mano de obra disponible (Nun, 2003). Asf,
de la mano del pensamiento sociolégico latinoamericano, la marginalidad cruzé
una frontera analitica: dejé de hablar de las condiciones absolutas de los indivi-
duos o de las zonas geogrificas del mundo, para referir a las relaciones sociales
de produccién (Cortés, 2006).

7. Alhablar de inclusién social no se estd hablando de una insercién necesariamente
laboral, ya que se parte de pensar al mercado de trabajo con una fuerte tendencia
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pensar crecimiento y equidad de modo simultidneo, dindole a la politica
social un rol orientado a su eficacia y, no solo a su efecto distributivo. En
La hora de la igualdad (2010), titulo que tiene un sentido propositivo
(frente ala permanente alusi6én a la desigualdad), se afirma la existencia de
brechas sociales, lo cual indica al menos dos elementos puestos en relacién
y una distancia entre estos. ;Qué es lo que se separa y cudl es la tarea que
la categoria tgualdad viene a cumplir?

Desde su definicién, la igualdad serd entendida como igualdad en los
umbrales minimos que permiten el ejercicio de la ciudadanta, es decir, una
igualdad del punto de partida: “La igualdad de derechos provee el marco
normativo y sirve de base a pactos sociales que se reflejan en mds oportu-
nidades para quienes menos tienen” (CEPAL, 2010, p. 11). Bajo el supuesto
critico que la escisién entre politica social y econémica configurada en la
década del ochenta constituy6 una de las causas de la profundizacién de
las desigualdades, la perspectiva de cEPAL busca establecer un delicado
equilibrio ante el desafio de darle un lugar central a la reversién de des-
igualdades, sin que ello vaya en detrimento del mercado.

En este sentido, el andlisis que se presenta en este documento
adhiere plenamente a la idea de que la igualdad social y un dinamis-
mo econémico que transformen la estructura productiva no estdn
refidos entre siy de que el gran desafio es encontrar las sinergias
entre ambos elementos. La propuesta que aqui se formula va en
esta direccién 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 ningtin caso proponemos sa-
crificar el valor del dinamismo econémico y productivo en el altar
de laigualdad. En el horizonte estratégico de largo plazo, igualdad,
crecimiento econémico y sostenibilidad ambiental deben ir de la
mano, apoyarse mutuamente y reforzarse en una dialéctica virtuosa.
(CEPAL, 2010, p. 12)

El horizonte radica en buscar el equilibrio de un pacto fiscal con efectos
redistributivos que permita garantizar umbrales minimos de bienestar. La
igualdad se va constituyendo como un imperativo politico a la vez que eco-
némico, en estrecha vinculacién con el crecimiento y sin olvidar la garantia
en el gjercicio de la ciudadania. Asi, refiere, por un lado, a la igualdad de
derechos como erradicacién de privilegios, basada en el principio liberal de
igualdad politica. Por otro, a la igualdad en la distribucién de recursos y, en
este sentido, a una ciudadania social que permitirfa 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 suvez,lajusticia social requiere pensar laigualdad desde dos dmbitos
de la vida econémica: para quienes son parte de la vida laboral, y para los

ala segmentacién y el fuerte crecimiento de la informalidad, asi como con un alto
impacto de la precariedad, segtin el grado de calificacién de la tarea realizada.
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grupos “dependientes”, que quedan por fuera del mercado de trabajo. En
el gasto social, entendido como la inversién en capacidades humanas y
oportunidades productivas, y en el rol activo del Estado se juega, para este
andlisis, la base estructural de laigualdad y la desigualdad (ceraL, 2010, p. 42).
El Estado deberd articular su intervencién entre estos dmbitos. El
objetivo consiste en combinar el sentido de pertenencia que promueve la
cohesién social con las posibilidades de crecimiento individual:

Los Estados de bienestar mds avanzados del mundo muestran
precisamente ese complemento entre igualdad, proteccién social, so-
lidaridad instituida y disposicién positiva de los agentes. No niegan
con ello las bondades del mercado sino que hacen del mercado una
institucién mds inclusiva y con una mejor interaccién. Las alianzas
publico-privadas mds sélidas, las democracias mds avanzadas y las
visiones mds compartidas de desarrollo a largo plazo se dan en so-
ciedades mds igualitarias y donde existe un Estado que desempe-
fia un papel mds activo y acttia con visién estratégica para lograr el
bienestar y el progreso de todos. (CEPAL, 2010, p. 12)

La justicia social se plantea como contrapunto frente a la creciente
brecha productiva. La insercién a través del trabajo, el acceso a los re-
cursos productivos, al financiamiento y los mercados; el desarrollo de
capacidades y la disponibilidad de infraestructura y tecnologfa son ejes
de laigualdad en esta dimensi6n (CEPAL, 2010, p. 42). El objetivo de lograr
convergencia mediante un crecimiento mds dindmico y sostenido se basa
en el supuesto de que desarrollo econémico e igualdad social tienden a
coincidir. El diagnéstico radica en que la desigualdad no solo es producto
de la concentracién de ingresos sino de la heterogeneidad de la estructura
productiva, particularmente la distancia entre grandes y pequefias empresas
y suimpacto en la calidad del empleo, e incluso de las brechas territoriales
que afectan a aquella. El propésito consiste en revertir la situacién de
segmentacién del mercado laboral y los modos de produccién en América
Latina para fortalecer la inclusién social. Un enorme desafio se encuentra
en las regiones con mayores brechas de equidad, donde los derechos se
han universalizado pero atin queda pendiente consolidar una estructura
socioeconémica y politica que promueva la igualdad de derechos. No
obstante, permanecen ocultas las distancias originadas por fuera de la
esfera productiva, tales como las de género y etnia®.

8. Cabe senalar que en el caso de la dimensién de género, el documento ; Qué Esta-
do para qué igualdad?, presentado por cEPAL durante la undécima Conferencia
Regional sobre la Mujer, realizada en Brasilia del 13 al 16 de julio de 2010, se pro-
pone, en sintonia con La hora de la igualdad, abordar especificamente el rol del
Estado respecto al trabajo de las mujeres, dando cuenta del trabajo remunerado
y el trabajo no remunerado, sobre todo el trabajo doméstico y de cuidado para
construir una agenda en torno a la igualdad. Asimismo, junto con la autonomia
econdémica, analiza la autonomia en la toma de decisiones y la autonomia fisica
como variables que afectan la condicién de igualdad de las mujeres.
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Asi definido, este diagndstico instala la pregunta acerca del grado de
proximidad y distancia en la sociedad en su conjunto. Las unidades respecto
alas que se miden las brechas son el poder y la riqueza, entendidos como
instrumentos para la capacidad de autorrealizacién. Asimismo, expresa
un enfoque de capacidades que prioriza la igualdad de oportunidades.
CEPAL plantea 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, a estilos de
vida saludables, a multiples fuentes de conocimiento e informacién y a
redes de apoyo social y de otra indole.

Se observa que, en tanto que las unidades referidas son los hogares
a los que los individuos pertenecen, la preocupacién por la desigualdad
se circunscribe a la esfera de responsabilidad individual y/o del hogar.
De esta manera, CEPAL sostiene el diagnéstico de que la desigualdad en
la distribucién de estos bienes-capacidades es producida, a la vez que
reforzada, por la transmisién intergeneracional de la pobreza dentro de los
hogares. Cuando el texto de CEPAL construye una explicacién que atiende
a factores colectivos involucrados en la produccién de la desigualdad,
esta se centra en el rol de los Estados a través de los modelos econémicos
elegidos por los paises y su dindmica de productividad. Ahora bien, entre
los hogares y las dindmicas de los Estados no se reconoce ninguna instancia
de mediacién ni de articulacién social, es decir, permanece ausente el
modo en que las pertenencias a grupos especificos pueden condicionar
el acceso a oportunidades y recursos de otros a través de mecanismos de
acaparamiento.

Por su parte, el Informe de Desarrollo Humano de 2010 adopta una
nocién explicita de igualdad que se pretende distinta ala de equidad, aunque
de modo poco efectivo, como se observard. El informe comienza con una
nota a pie de pagina donde explicita su definicién: “En este Informe se
utilizard 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, 2010b, p. 16), remite a una igualdad “de la libertad efectiva
de las personas para elegir entre opciones que consideran valiosas y cuyo
valor se basa en argumentos fundados” (PNUD, 2010b, p. 17) y plantea
que la igualdad de capacidades no implica igualdad de resultados (PNUD,
2010b, p. 19). Esta definicién entra en tensién con la novedad de que, a las
dimensiones cldsicas del Indice de Desarrollo Humano (ipH), el informe
agrega una ponderacién en términos de desigualdad®. Més alld de los
resultados que obtiene cada pais en sus indicadores, se analiza la distancia
entre los resultados promedio y el grado de libertad de las capacidades de
los hogares, para analizar si el IDH es homogéneo o no. La ponderacién por

9. El ipa mide los afios esperados de instruccién, afios promedio de instruccién,
la esperanza de vida al nacer y el ingreso nacional bruto/per cdpita (PNUD, 2010a,

p- 159).
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desigualdad refiere a cémo se reparte ese acceso entre las personas dentro
del pais en el que se mide el indice.

Mis que los aspectos estadisticos, nos interesa recuperar algunos
elementos conceptuales que subyacen a esta forma de medicién. En prin-
cipio, permite desglosar el impacto de la desigualdad considerando que
no solo la desigualdad de ingreso es relevante, sino que es necesario medir
la incidencia de cada dimensién en la desigualdad global, con lo cual
conserva su cardcter de analizador multidimensional. Luego, la medicién
adopta dos miradas relacionales: entre pafses que pueden compararse entre
si, (aunque advierten que dicha comparacién requiere ajustes) y dentro
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 encubren la desigual distribucién de esos bienes
y accesos en la sociedad, y repone, en cambio, una totalidad frente ala cual
comparar las situaciones individuales.

No obstante, este enfoque presenta una limitacién idéntica ala de cEpAL:
la desigualdad se establece entre individuos aislados y el promedio de la
sociedad. Es decir, cuando se plantea una mirada relacional, no se plantea
ninguna consideracién sobre cémo incide la pertenencia a determinado
grupo social en los resultados obtenidos, excepto por la pertenencia de
género, incorporada a través del indice de desigualdad de género, que indica
las disparidades de género en cuanto a salud reproductiva, empoderamiento
y participacién en el mercado laboral (PNUD, 2010a, p. 96). Se considera
que la causa de esta limitacién es que PNUD parte del mismo diagndstico
que CEPAL, que explica la persistencia de la desigualdad por la transmisién
intergeneracional de la situacién de privacién. Esta explicacién toma como
unidades de andlisis a los individuos y ubica el factor causal de la repro-
duccién en los hogares a partir del piso de oportunidades que establece
para la generacién siguiente (movilidad social) dentro del mismo hogar.

Cuando menciona la relevancia de distinguir entre factores que perte-
necen al dmbito de los hogares y aquellos que son propios del contexto en
que el hogar se desenvuelve (PNUD, 2010b, p. 78), estos elementos no son
desarrollados ni problematizados. Asi, el Informe sostiene que romper el
circulo de la pobreza requiere tomar en cuenta los factores vinculados con
la representacién politica y el funcionamiento del sistema de participacién
en las decisiones de interés publico. El énfasis entonces queda puesto en
lograr una accountability de los modos de gestién, donde las desigualdades
no se vinculan a la dindmica propia de un modelo econémico, sino que
se presentan como distorsiones en los mecanismos de representacién
igualitaria, tales como “clientelismo, captura del estado, corrupcién y
debilidad institucional asociada al bajo compromiso ciudadano” (PNUD,
2010b, p. 99). Cuando el texto menciona que existen intereses agregados,
corre la mirada de las presiones y el poder que se ejercen en el campo
socioeconémico, para recuperar problemas vinculados a la representacién
del sistema politico, pero no en otros modos de poder e influencia. Los
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factores socioeconémicos aparecen como contexto y se deja de lado su
cardcter de dindmicas estructurales de produccién de asimetrias. Cuando
refiere ala nocién de clase social, la introduce como estratificacién social,
de tal manera que vuelve invisible su condicién de relaciones de poder
asimétricas.

Por dltimo, BM nos propone pensar la desigualdad como una variable
de andlisis necesaria a fin de atender “el histérico problema de la pobreza™.
En principio, porque en su propio diagndstico, el mantenimiento de una
desigualdad altalos dltimos cincuenta afios ha constituido un impedimento
paralareduccién de la pobreza. Luego, porque sostiene que el crecimiento
econbmico es menos efectivo para reducir la pobreza en los paises que tienen
una distribucién del ingreso menos igual. “Para lograr Ia misma reduccién
dela pobreza, los paises desiguales deben crecer mds que los equitativos™
(BM,2006a, p. 1). Desde esta perspectiva, el crecimiento solo no sirve para
resolver el problema de la pobreza, sino que debe estar acompainado de la
reduccién de la desigualdad.

Como resultado, la relacién entre desigualdad, crecimiento y pobreza
se presenta de modo instrumental: en un esquema que tiende ala reduccién
de la pobreza, el crecimiento necesario serd directamente proporcional a
la reduccién de la desigualdad.

Una de las manifestaciones de la mayor participacién de los po-
bres en el crecimiento econémico es que la elasticidad al crecimiento
que presenta la reduccién de la pobreza disminuye a medida que
aumenta la disparidad de ingresos. Dicho de otro modo, el efecto
del [mismo grado de] crecimiento en la reduccién de la pobreza serd
considerablemente superior cuanto menor sea la disparidad inicial
de ingresos. (BM, 2006b, pp. 10-11)

La desigualdad se define entonces como desigualdad de ingreso y, las
unidades de andlisis serdn simultineamente dos: dentro de los paises, los
individuos agrupados por deciles, y entre paises, se compara el ingreso
del producto nacional per cépita.

Otro elemento que llama poderosamente la atencién es la manera en que
emerge en estos estudios la idea de una multicausalidad de la desigualdad.
Ya una amplia tradicién de pensamiento, desde principios del siglo xx, ha
mostrado la pertinencia de analizar interrelacionadamente los vinculos
entre raza, etnicidad, género y clase como ¢jes de la estratificacién en las
ciencias sociales, que legitiman diferencias injustas y tienen impactos en
la desigualdad (Costa, 2011, p. 10). Pero cuando desde BM se los incorpora
como variables relevantes en las dindmicas del presente, se hace en términos
de discriminacién, y no de desigualdad (De Ferranti et al., 2004, p. 91). Si
se tienen en cuenta el planteo de Nancy Fraser (2006), la construccién del
problema en términos de discriminacién no tiene un efecto menor: promueve
una intervencién en términos de reconocimiento que tiende a la ampliacién
de derechos sin afectar la situacién presente del resto de la sociedad. A
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diferencia de aquella, un diagnéstico constituido como desigualdad requiere
una politica de redistribucién de recursos entre los grupos sociales.

En relacién con esta afirmacién de Fraser, cabe recuperar otra cuestién
presente en el documento del BmM analizado. Este muestra que, aun en los
casos en que se equiparan las condiciones en el punto de partida de los
individuos, existen dindmicas que producen brechas de ingreso dentro
de la misma condicién de raza, género y/o etnia, lo que da cuenta de la
persistencia de mecanismos de produccién de desigualdades que exceden
la equiparacién de oportunidades que puedan resultar de las politicas de
reconocimiento. Si estos argumentos podrian llegar a generar —desde
un cuestionamiento liberal— detrimento de las politicas afirmativas
acusandolas de ineficaces, nos interesa recuperarlos en otro sentido: la
persistente desigualdad de ingresos expresa una desigualdad de resultados
que, abordada criticamente, sigue siendo una via de entrada fructifera
para indagar sobre las causas de las desigualdades. El problema no radica
en utilizar la distribucién de ingresos como variable de andlisis, sino en
sortear la limitacién de reducirla a una variable de eficiencia econémica
que se abstraiga rdpidamente de las mdltiples relaciones que le dan origen.

Para cerrar este apartado, se plantean algunas consideraciones comunes
a los cuatro documentos analizados. En todos los casos, la definicién de
umbrales minimos establece un piso para la satisfaccién de un conjunto
de necesidades bdsicas de las personas. Este reforzamiento tiene dos
limitaciones: por un lado, la l6gica de oportunidades minimas replica el
enfoque absoluto con que se miraba el fenémeno de la pobreza bajo la
nocién de necesidades bdsicas satisfechas. Por otro, individualiza el modo
de comprender el fenémeno. La nocién de igualdad se recupera como
libertad de hacer o no en la esfera de accién individual, dejando de lado la
libertad radical que ancla la igualdad de posiciones dentro de la totalidad
social. Las brechas en términos de resultados son justificadas apelando
a la trayectoria, las motivaciones y los esfuerzos personales, tornando
invisibles situaciones y contextos de origen que inciden en la distribucién
desigual de los recursos. Esto se debe a que, como afirman los autores, es
mds ficil construir consenso al evaluar positivamente cualquier resultado
que reduzca el ntimero de personas que viven bajo un nivel minimo de
ingreso (linea de pobreza) y que garantice el acceso a servicios de salud,
educaciény seguridad social de minima calidad. En cambio, es més dificil
lograr acuerdos acerca de la evaluacién de resultados en relacién con la
distribucién total del ingreso, acuerdo que implicarfa poner en discusién
los procesos de produccién de la desigualdad y, no solo los resultados
absolutos. Es posible entonces llegar a consensos en torno a promover una
mayor igualdad de oportunidades y un piso de acceso a servicios minimos
paralos grupos pobres, que alrededor de una politica que ponga en relacién
a los pobres, las clases medias y las élites en los programas orientados a
reducir la pobreza y la desigualdad (De Ferranti et al., 2004, p. 4).

Otro limite de esta perspectiva es que solo permite reconocer instancias
de creacién de desigualdades mediante mecanismos de distanciamiento
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(Therborn, 2006), que implican la emergencia de distancias entre in-
dividuos, y las explica bajo la justificacién meritocritica del “éxito”. Al
hacerlo, excluye del andlisis los mecanismos relacionales de explotacién,
exclusién y jerarquizacién que operaron histéricamente en la constitucién
y distribucién de aquellas oportunidades, y que ponen en relacién a grupos
sociales, no a individuos'’.

¢Rumbo a la neutralizacion del discurso sobre la desigualdad?

Tal como se vislumbra en los documentos analizados, la centralidad
que adopta la categoria desigualdad se vincula simultineamente con dos
procesos de alcance global. En términos econémicos, la preocupacién
por sostener un proyecto global que articule virtuosamente crecimiento,
pobreza y desigualdad de ingresos. En términos politicos, el horizonte de
fortalecer la ciudadania para redefinir las caracteristicas de la inclusién
en el marco de una democracia representativa que se plantea como valor
universal y que deja por fuera la nocién de democracia sustancial vinculada
a la justicia social.

Si desde las ciencias sociales, la desigualdad ha sido una herramienta
critica constitutiva tanto para comprender la dindmica de la produccién y
reproduccién de las brechas existentes entre los diferentes grupos sociales
como para impugnar y denunciar las asimetrias de poder, el uso que de
ella hacen los organismos internacionales la despoja doblemente de su
potencial disruptivo. Ya sea porque la reduce a una variable técnica ajustable
en un esquema de equilibrio complementario entre igualdad, crecimiento
y pobreza; o porque conlleva una visién de los procesos politicos que
inscribe a la ciludadania en América Latina como un proceso evolutivo de
equiparacién de derechos y pierde de vista que la ciudadania opera también
como sistema de clasificacién que demarca limites de inclusién y exclusién
social. A través de ambos movimientos, la desigualdad sedimenta como
parte del sentido comiin experto y corre el riesgo de devenir un eufemismo
incapaz de cuestionar las relaciones de poder hegeménicas. Sialo largo del
articulo se busca desnaturalizar el tipo de afirmaciones “América Latina es
la regién mds desigual del mundo”, no es porque se niegue su contenido,
sino porque se pretende reponer las condiciones de posibilidad para que
esa afirmacién sea parte constitutiva del consenso vigente a partir del cual
los organismos internacionales proponen intervenciones en la politica social
para nuestra regién. Y aportar algunos recaudos epistemolégicos y meto-
dolégicos alahora de construir nuestras propias agendas de investigacién.

En principio, reivindicar su vigencia como categoria critica y deten-
tarla como herramienta analitica requerirdn poner en discusién cémo se

10. Acerca de los mercados en que los bienes se producen, los mecanismos de aca-
paramiento y los obstdculos que imposibilitan su distribucién igualitaria, cabe
destacar la perspectiva que introduce Pérez (2014) en su investigacién recien-
temente publicada, que analiza las condiciones que posibilitan la produccién
y apropiacién del excedente en los mercados bésicos bajo dos mecanismos: la
explotacién y el acaparamiento de oportunidades.
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construye el problema de la desigualdad, para luego indagar acerca de los
procesos y mecanismos de produccién social de asimetrias que subyacen a
la emergencia de aquellos fenémenos que, escindidos de los procesos que
les dieron origen, pululan luego con vida propia por las agendas académicas.
Otro recaudo consiste en reponer de modo permanente el cardcter rela-
cional de la desigualdad. Ahora bien, una relacién que trascienda aquella
de individuo-sociedad, que descontextualiza el conjunto de relaciones de
poder que sedimentan en el acaparamiento de recursos y explotacién de
algunos grupos sobre otros. Asimismo, es necesario desplazar el andlisis
de la desigualdad como pisos minimos de oportunidades o de resultados,
a través de una politica propositiva que vuelva a discutir la definicién de la
totalidad social. Y es que el aporte central que las ciencias sociales tienen
para ofrecer no radica en mostrar si, y cémo, han mejorado las condiciones
de vida de los grupos mds 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 cardcter —por momentos— infranqueable,
reivindicando asi una mirada de la cuestién social que dé visibilidad a los
mecanismos de dominacién social.
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