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CIESAS/Prometeo Libros, 2006, 263 paginas

Lic. Leyla Inés Chain (UNLP)
Lic. Silvina Lopez (UNLP)

Laagudizaciony expansion de la pobrezayla desigualdad en AméricaLa-
tina atenta contrala posibilidad de construir sociedades mas democraticase
incluyentes. Estasituacion demandalarevision de losmodelos sostenidos
hastael momento y el analisis de las continuidades y rupturas de la cuestion
social, parareconsiderar tanto las estrategias de desarrollo como las politicas
sociales. Ellibro editado por Gonzalo Saravi parte de esta preocupacion y se
focalizaen dosaspectos particulares: por unlado, si estamos ante una misma
pobreza osienlosultimos anos podemos encontrar nuevas formas de po-
brezaestructural y, por el otro, sila profundizacion de la desigualdad ha ge-
nerado cambios en las formas de sociabilidad e integracion social. El analisis
no se basaen los aspectos cuantitativos utilizados tradicionalmente paraes-
tudiarel tema, sino en las dimensiones cualitativas y sus repercusiones socia-
lesypoliticas.

Laobrase organizaen tres partes y retine en total siete capitulos realizados
de forma independiente pero que en su conjunto comparten un punto de
vista que intenta destacar y llamarlaatencion sobre nuevas dimensiones de
la cuestion social en Latinoameérica. En la primera parte, Claves para repensar
la cuestion social en América Latina, el capitulo uno se concentra en un nuevo
enfoque paraabordarla cuestion social y en el significado de laexclusion en
laregion. Enlasegunda parte, Andlisis de experiencias nacionales: convergen-
ciasy divergencias en América Latina, los cuatro capitulosavanzan sobre las
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experienciasnacionales de la Argentina, Chile, Méxicoy Uruguay. Enla ter-
cera parte, Pobrezay exclusion: balance y perspectivas para América Latina, los
dos ultimos capitulos analizan laimportancia de este nuevo enfoque y los
desafios delaspoliticas publicas.

Enel capitulouno, “Nuevas realidades y nuevos enfoques: exclusion so-
cialen Américalatina”, Saraviintenta hacer unaporte al “complejo proceso
de dialogo entre instrumentos tedricos y examen de larealidad” (2006:13).
Eneste sentido, reflexiona sobre el concepto-enfoque de la exclusion social.
Laexclusion es definida como laruptura de los lazos de pertenencia y socia-
bilidad. Las formas de explicar esa ruptura son diversas e implican ala vez di-
ferentes concepciones sobre los fundamentos de la solidaridad; el autor
seniala por lo menos tres respuestas posibles, que tuvieron gran influenciaen
el contexto europeo:

* la definicion de pobreza, desarrollada especialmente a partir de los
aportes de Townsend y Sen, en la que de alguna manera se sugeria que la po-
brezase asocia con larelacion individuo-sociedad, pero que finalmente se-
guiaresaltando el aspecto distribucional de lamisma,

*laexplicacion desarrollada sobre todo porlosintelectuales franceses,
que concebian laintegracion a partir del trabajo asalariado y porlo tantola
rupturadellazo social comoun resultado de la crisis de lasociedad salarial,
aportandoalavision anterior una dimension masrelacional y

* lainterpretacion de algunos trabajos de la Union Europea, que compren-
denlaexclusion como lanorealizacién de unnivel basico de bienestar material
y participacion social, apuntando el analisis haciala ciudadania social.

Através de cualquiera de estos tres caminos se llega a un concepto y unaes-
trategiamultidimensional y procesual que se sintetiza en lanocion de exclusion
social. (...)... el debate sobre laexclusion social supone en el fondo perspectivas
encontradas respecto de los fundamentos del orden social. Las diferencias proce-
dende otra fundante acerca del factor clave que define la pertenencia, que teje la
relacion individuo-sociedad, y que se sittia, respectivamente, en el mercado, el tra-
bajoylaciudadania. .. (Saravi,2006:26-27).

Sinembargo, el contexto latinoamericano excede laexplicacion del lazo
social y delaexclusion a partir de estas tres dimensiones, ya que laintegra-
cion es aquiun proceso multiafiliatorio. Se entiende asia la exclusion como
un proceso de acumulacion de desventajas que va socavando larelacion
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individuo-sociedad. Estanueva concepcion comporta ademas una determi-
nadaestrategia metodologica paraabordarlarealidad. De modo que Saravi
planteauna conexion directa con una perspectiva de curso de vida, que per-
mite vincular eventos con procesos y desandar el camino de desventajas que
se cruzany retroalimentan en las biografias individuales.

Reconocer la particular multiafiliacion del lazo social en América Latina
implica, porlo tanto, nuevos desafios y esfuerzos analiticos. El autor intenta
retomar este desafio planteando y luego, analizando, dos interrogantes rela-
cionados:

(...)porunlado, ;cudles son las diferenciasy,en todo caso, losaportes del en-
foque de laexclusion social respecto alabien establecida y consolidada tradicion
de estudios sobre lamarginalidad que florecio en los anos sesenta y setentaen la
region?; porotro lado, la preguntaes si el concepto de exclusion social hace refe-
renciay significa un nuevo problema, unanuevarealidad, es decir, si hay nuevos
atributosen las situacion de privacion y pobreza que por largo tiempo han carac-
terizado a América Latina (Saravi, 2006: 38).

Enrelacion con el primer interrogante, aunque Saravi destaca que hay
unaclara diferencia de enfoques, se trata de una diferencia complementaria, ya
que los estudios sobre marginalidad han sido un importante avance previo
que ayudo a pensar la forma desigual en que se da la integracion social en
América Latina. Respecto de lasegunda pregunta, el autor senala que hay por
lomenos tres problemas que demuestran que si existieron cambios en el esce-
nario delapobreza, que dan cuenta de laconformacion de unanuevaestruc-
turade oportunidades, caracterizada por unamayor presion para el individuo:
se trata de la historicidad de la pobreza (los cambios cualitativos generados
por lapersistenciade la condicion de pobre que se transmiten por via inter-
generacional), lasegregacion socio-territorial y la existencia de una “ciuda-
daniade segundaclase”.

Lasegunda parte del libro avanza sobre cuatro experiencias nacionales.
Enelcapitulo “De laacumulacion de desventajasala fracturasocial. Nueva
pobrezaestructural en Buenos Aires”, Bayon y Saravi se proponen indagar en
los posibles cambios al interior de la “vieja” pobreza o pobrezaestructural, a
diferencia de lamayor parte de los estudios sobre la pobreza que en la tltima
décadase han ocupadomas de la caida de las clases medias y los “nuevos po-
bres”. Dentro de las problematicas que analizan, los autores se concentran en
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principio enlas transformaciones socioespaciales que hasufrido en los ulti-
mosanos el conurbado bonaerense y en particular el municipio de Florencio
Varela, caracterizadas por la suburbanizacion de laselites, la superposicion
de los trazados y lahomogeneizacion y consolidacion de las areas pobres.
“Urbanizaciones cerradas junto a zonas de absoluta pobreza donde las des-
ventajas se concentran, retroalimentan y acumulan” (Bayon y Saravi, 2006:
91) marcan un distanciamiento en el paisaje urbano. Es asi que los pobres
tienden ainteractuar sélo con otros pobres, reduciendo su participacion en
elespacio publico, debilitando el capital social y perdiendo cada vez mas sus
oportunidades de superar la espiral de desventajas en la que se ven envuel-
tos. A partir de un trabajo etnografico, los autores investigan las experiencias
cotidianas en los barrios de Florencio Varela, relacionadas tanto con los bajos
niveleseducativos como con el desempleo yla precariedad laboral. De este
modo, logran percibir los procesos de acumulacién y concentracion de des-
ventajas que enriquecen el andlisis.

En el capitulo “Nuevas formas de pobreza y movilizacion popular en San-
tiago de Chile”, Sabatini, Campos, Caceresy Blonda senialan que coexisten
fenomenos aparentemente contradictorios: porunlado, lareduccion de los
niveles de pobreza en términos absolutos y relativos y la expansion de los va-
lores de la clase media hacia los grupos populares; y por otro lado, los avances
delaprecarizacion laboral y vulnerabilidad social como nuevas formas de la
pobreza urbana. Asimismo, destacan que estas nuevas formas se expresan
respecto de la organizacion espacial de dos maneras contradictorias: un pro-
ceso de guettizacion—barrios que se forman por aglomeracion de pobrezaa
gran escalaen donde la estigmatizacion y segregacion son caracteristicos—y
barrios segregados de baja escala, asentamientos populares que son “engan-
chados” por la transformacion espacial de la ciudad y cuentan con mayores
posibilidades de integracién y progreso. Los autores sefialan que ésta es la
nueva faz delapobrezaen Santiago de Chile.

Enel capitulo que se dedicaal analisis de una experiencia en México “Es-
pirales de desventajas: pobreza, ciclo vital y asilamiento social”, Gonzélez de
laRochay Villagomez Ornelas, introducen la perspectiva basada enlaacu-
mulacion de desventajas y en el aislamiento social en lugar del tradicional en-
foque delasestrategias de sobrevivencia. El fundamento de esta eleccion
conceptual parte de reconocer el deterioro que la pobreza (vinculadaen
este caso con la exclusion y la precariedad laboral) ha producido en los
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lazos familiares, laayuda mutuay lasrelaciones horizontales. La explicacion
de estasituacion tiene que ver tanto con las etapas criticas del ciclo vital como
lajuventud ylavejez como conladistanciasocial, geograficay economica. A
partir de un analisis etnografico de 10 estudios de caso en Mexicali y Xaltian-
guis, las autoras presentan cuatro tipos de soledad: la soledad que nace por
laescasez de recursos que llevaal deterioro de las relaciones, las que enfren-
tan losjovenes “sin futuro”, lade los enfermos cronicos y sus cuidadorasy la
delosretornos después de unamigracion.

Enel capitulo “Transformaciones recientes en las caracteristicas de los ba-
rrios pobres de Montevideo: posibles implicaciones sobre las oportunidades
de empleo de susresidentes”, Kaztman y Retamoso sostienen que hay dos di-
mensiones que priman en el andlisis de la pobreza en Montevideo. Por un
lado, las transformaciones en el mercado laboral, reconocidas recurrente-
mente en trabajos anteriores, y porel otro, y mas profundamente, la transfor-
macion de la estructura social de la ciudad y la segregacion espacial de las
clases, que aparecen mediando en la posibilidad que tiene los hogares pobres
deaprovecharlas oportunidades que les brinda el mercado de trabajo. Los
autores examinany presentan las evidencias que sostienen la tendenciaala
concentracion espacial en la ciudad, asi como las que avalan los cambios en
las situaciones de empleo, las dos variables en las que centran su analisis.
Luego, desarrollan la relacion entre ambas, pero haciendo énfasis en “los
efectos delos vecindarios sobre el vinculos de los residentes con el mercado
laboral” (Kaztman y Retamoso, 2006: 170)

Enlaterceraparte,enel capitulo “Laestructuracion de lapobreza”, Bryan
Roberts exploralos significados de los cambios acontecidos en la pobreza ur-
bana latinoamericana poscrisis de la fase de sustitucion. Lahipétesis que sos-
tiene el autores que lapobreza urbanase hainstitucionalizado en la organizacion
urbana contemporanea, lacual se explicaen dosniveles distintos. Porunlado,
enelmodo en que loshacedores de politicas categorizan a las poblaciones
conbajosingresosy visualizan a éstacomo una cuestion cuantificable que re-
quiere de medicioneseficientesy politicas eficientemente implementadas. Por
otrolado, la pobrezase institucionalizé en el funcionamiento de los sistemas
ylacondicion de pobre resulta de ser un miembro de “segundaclase”. De este
modo, examina la pobreza urbana contemporaneaa través de los conceptos
de exclusion/inclusion social, actores, formas de relacionamiento e interfaces. Por
unlado, siguiendoa Sen (2000), entiende alapobreza de un modorelacional,

413



LeylaInés Chainy Silvina Lopez

destacando el papel de laagencia, y por otro, retomando a Simmel (1971) re-
saltalas formas de relacionamiento entre el Estado y los pobres. Resalta que
producto de losenfoques focalizados y flexibles paraabordar las distintas po-
brezas surge el problema de lasinterfaces como un componente de laimple-
mentacion de las politicas sociales actuales:

...estos cambios no solo han profundizado las intervenciones planificadas en
lapoliticasocial, sino una demanda de mayores niveles de participacion de la po-
blacion en areas de las politicas anti-pobreza....(...) El resultado es lamultiplica-
cion de situaciones de “interfaz” en las cuales agencias gubernamentales,
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs), organizaciones comunitarias, y
habitantes de lacomunidad entran en contacto, en ocasiones en confrontacion,
respectoalas politicas sociales, y en negociacion respecto alos resultados espera-
dos (Roberts, 2006:212).

Losactores que constituyen a estos procesos de exclusion son: lasnuevas
formas delaorganizacion espacial y los barrios populares; los promotoresin-
mobiliarios con el avance de los barrios cerrados; la tendencia de las clases altas
ymediasaaislarse enlasatisfaccion de los servicios; lacompetencia de lasim-
portaciones sobre el mercadointerno. El contenido de la politicasocial se ha
profundizadoy son mayores las expectativas depositadas en la poblacion araiz
delos procesos de descentralizacion. De este modo, se amplia el campo de ac-
toresinvolucrados en las politicassociales. A pesarde losaspectosincluyentes
de este proceso y la participacion de las comunidades locales y ONGs en la
toma de decisiones e implementacion de los programas existen ciertos riesgos.
Porunlado, ciertaambigtiedad en laformaen que los gobiernoslocalesy cen-
trales se vinculan con los pobres, basada en laindividualizacion. Por otrolado,
las ONGstiendenaactuar como administradoras de servicios mas que como
promotoras dela capacidad de demandaanivel local. Respecto del proceso de
implementacion de las politicas sociales en Américalatina, el autor senala que
el modo de relacionamiento entre el Estadoy los pobres genera oportunidades pero
alavezimplicadesafios paralograrun “buen” gobierno. Uno de los obstaculos
enlospaises en desarrollo para que se dé lacomplementariedad e incrustamiento
entre el Estado ylos pobres que seniala Evans (1996) eslaaltaestratificacion.
Asimismo, esto se relaciona con el problema de lasinterfaces, ladiscrepancia
de perspectivasy poder que modelalasrelacionesentre losactores. Concluye
que las politicas contrala pobrezano solo requieren del monitoreo de los resul-
tados sino indagar sobre el aspecto relacional de la pobreza.
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Enel capitulo “Nueva matriz sociopolitica, problemas sociales y politicas
publicas: América Latinaainicios del siglo xx1”, Repetto sefiala que, a partir
de lanuevamatriz sociopolitica configurada en América Latinaen las tltimas
tres décadasaraiz de las reformas de mercado, cambios estatales y expansion
delademocraciaelectoral, hacambiado el mapa de actores con capacidad de
incidir en la agenda gubernamental y decidir sobre ella. De este modo,
“...habran de ser pocos y a veces nuevos protagonistas, con sus intereses, sus
ideologiasy (sobre todo) sus recursos de poder, los que definan qué esun
problema publicoy quénoloes o qué tipo de respuesta y alcance debe darse
aaquellos problemas que adquieren el status de problema dentro de una
agenda gubernamental especifica” (Repetto, 2006: 239-240). Por tal motivo,
los sectores mas pobres e inclusive los de sectores medios han ido perdiendo
cadavez masrecursos de poder. Frente aesto, el desafio eslidiar contraesta
restriccion politica en el disefio de politicas publicas.

Las reformas en las politicas sociales como son la descentralizacion, la pri-
vatizacion y la focalizacion manifestaron los limites y restricciones de un tri-
ple fendmeno complejo: unainsercion, por lo general, excluyente y erratica
delaseconomiasnacionalesen el plano internacional; la debilidad de las me-
canismos democraticos para promover los derechos ciudadanos; y un dete-
rioro creciente de las capacidades estatales. Repetto remarca que los limites
de estas reformas se expresaron, porunlado, en un bajo desempenio de las
politicas sociales en relacion con los atributos referidos al como se gestiona-
ron las mismas con tales parametros —coordinacion; flexibilidad; innova-
cion; calidad; sostenibilidad; eficacia, eficienciay variabilidad—y al para qué
detalesintervenciones sociales en nuestra region —legitimidad democratica
yequidad distributiva—; y por otrolado, en una débil articulacion virtuosa
con las politicas economicas. Estas limitaciones han terminado por “...pro-
fundizar ciertos rasgos negativos de la situacion social, enla que lapobreza
estructural (viejay nueva) se emparenta negativamente con otras expresio-
nes de carencias y necesidades, siendo las desigualdades, las exclusiones y las
vulnerabilidades los rasgos mas visibles de este complejo escenario” (Re-
petto,2006:260).

Debidoa quelos problemas sociales de laregion combinan diversas po-
brezas, desigualdades, exclusiones multiples y vulnerabilidades novedosas,
elautor propone que los contenidos de las politicas publicas, especialmente las
sociales, deben materializar cuatro criterios fundamentales: redistribucion;
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oportunidades; seguridad y ayuda ante emergencias. Asimismo, expresaque
paraque estas estrategias sean sostenibles se requieren cambios en el disefoins-
titucional que permitan el fortalecimiento democratico delas capacidadesesta-
tales tanto al interior del propio Estado como en el vinculo del mismo conlos
actores del mercado, lafamiliaylacomunidad. Entre los cambiosen lainstitu-
cionalidad estatal se destacan: mejores mecanismosy procedimientos de coor-
dinacion; fortalecimiento de lasrelacionesinterjurisdiccionales; participacion
delas organizaciones de lasociedad civil en la gestion estatal; apropiados ins-
trumentos regulatorios; creacion de un sistema de derechos civiles, politicos
y socloeconomicos.

Las principales restricciones que constituyen obstaculos a derribar paralo-
grar efectivamente las transformaciones de las politicas ptblicas y de los mar-
cosinstitucionales en pos de avanzar haciasociedades mas incluyentes son
dediversaindole:

* restricciones politicas: desafio de construiry fortalecer coalicionesin-
cluyentes;

* restricciones econdmicas: ausencia de lasagendas internas que permi-
tan hacer frente alosaspectos negativos de lainsercion internacional de las
economiasnacionales; regresividad de los sistemas distributivos; incapaci-
dad de losmercados de trabajo; gasto social deficiente e inelastico;

* restricciones técnico-administrativas: escaso fortalecimiento de la ge-
renciaanivel macro; deterioro de la capacidad administrativa del Estado;

* restricciones juridicas: debilitamiento del sistema de derechos;

* restriccionesideologicas: racismo, xenofobia, discriminacion e indivi-
dualizacion de los riesgos promovidos en los’90.

Finalmente, el autor concluye que el como lograr transformar las politi-
cas publicasy el entramado institucional frente a tales restricciones depen-
deradel “...posicionamiento que se tenga ante el potencial futuro de una
América Latinamasigualitaria e incluyente en el marco de la diversidad” (Re-
petto,2006:261).

Entre los principales aportes del libro destacamos tanto la contribuciéna
unanuevamiradadelacuestion social en América Latina como el analisis
de susimplicancias paralas politicas publicas, especialmente sociales. En
estanuevamirada de la cuestion social se enfatiza la multidimensionalidad
delaexclusion, entendida como laruptura de un lazo social que en América
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Latina tiene pertenencias multiples (que exceden las interpretaciones tradi-
cionales definidas por el mercado, el trabajo o la ciudadantia).

Elenfoque tiene, ademas, importantes implicaciones metodologicas por
ser mds operativo y mas abierto al analisis. Sin embargo, en algunos tramos de
los capitulos de laprimeray segunda parte del librono estan claro el didlogo
entre losinstrumentos tedricos que se proponen y el andlisis de larealidad.

Desde el punto de las politicas publicas, los ultimos dos capitulos brin-
dan herramientas tedrico-practicas parael disefio de politicas sociales que
permitan abordar la cuestion social latinoamericana desde el enfoque de la
exclusion. De aqui, se proponen politicas sociales mas amplias e integrales
acordes con las realidades locales, en contraste con las tradicionales en la
lucha contra la pobreza, incluyendo los diversos aspectos de la “vieja” y
“nueva” pobreza, es decir, politicas mas preventivas de la vulnerabilidad y
exclusion social. Asimismo, partiendo de las clasicas restricciones que en-
frentalaimplementacion de las politicas publicas se ponen de relieve los des-
afios que deben enfrentar los Estados en materia de fortalecimiento de sus
capacidadesestatalesy de articulacion con los demas actores institucionales
claves paralograrlos objetivos esperados.
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