Nuevas perspectivas sobre desigualdad y politica social en América Latina

Presentacion

Es ampliamente conocido que América Latina es la region mas desigual del mundo
(Abramo, 2019; Lustig, 2020; Sdnchez-Ancochea, 2020). En la actualidad, el 10%
de la poblacion mas rica de la region concentra el 71% de la riqueza, mientras que
aproximadamente un tercio de la poblacion vive por debajo del umbral de la pobreza
(CEPAL,2020). La pandemia del COVID-19 no so6lo profundizd la desigualdad, sino
que dejo en evidencia las enormes diferencias entre territorios, etnias, géneros y
ocupaciones sociales en aspectos tan diversos como acceso a internet, servicios de
salud, agua potable en casa y seguridad alimentaria. Varios factores estructurales
configuran este crudo panorama de las multiples desigualdades: los legados de
la estructura colonial que operaron en contra de afrodescendientes e indigenas
(Acemoglu et al., 2001); la economia basada en la explotacion de materias primas
(Williamson, 201§; Ocampo, 2017; Frankema, 2009); las limitaciones de los Estados
enla provision de servicios publicos de buena calidad (Otero-Bahamon, 2020); demo-
cratizaciones incompletas (Acemoglu y Robinson, 2006; Boix, 2003);la sobresaliente
capacidad de determinados grupos de poder de moldear la politica publica (Fairfield,
2015; Garcia-Montoya, 2020); politicas sociales segmentadas (Pribble, 2013; Garay,
2017); asi como dinamicas de corrupcion y clientelismo (Berens, 2021), entre otros.

En las ultimas dos décadas las respuestas de politica social han dado resultados
positivos sobre la disminucion de algunos tipos de desigualdad en varios paises de
la region. La creciente literatura comparativa ha avanzado en explicar los factores
que han permitido expandir la educacion, la salud y los ingresos entre los adultos
mayores y las personas mas pobres. Hemos aprendido mucho en los ultimos afios
sobre el rol de los gobiernos de izquierda, la competencia politica, los movimientos
sociales, los tipos de partidos politicos y la profundizacion de la democracia (Ga-
ray, 2017; Pribble, 2013; Holland, 2017; Huber; Stephens, 2012; Lustig et al., 2017;
Kapiszewski; Levitsky; Yashar, 2021). A pesar de todos estos avances, todavia hay
mucho que conocer sobre las diferencias entre formulacion e implementacion de
las politicas sociales, el rol de actores no estatales, las dimensiones sub-nacionales
de las mismas y sus limitaciones para disminuir formas de desigualdad mas estruc-
turales o invisibles.

Ademas, existen todavia muchos aspectos de la desigualdad en la region que
desconocemos o que no se han investigado lo suficiente. Esto porque los estudios
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han privilegiado un tipo de desigualdad -desigualdad de ingresos vertical o entre
individuos-, un nivel de analisis —el nivel nacional-, y una temporalidad -los cam-
bios de las ultimas dos décadas-. Conocemos mucho menos sobre desigualdad
horizontal —aquella que se provoca porque el acceso a beneficios y oportunidades
esta determinado por la pertenencia a grandes categorias sociales- (Stewart, 2002);
sobre como la desigualdad se refleja en otros aspectos como la salud, la vivienda 'y
la educacion (Otero-Bahamon, 2019); sobre como la desigualdad tiene manifesta-
ciones diferenciadas en los niveles subnacionales (Niedzwiecki, 2018, Otero-Baha-
mon 2019); y sobre por qué la persistencia de altos niveles de desigualdad se debe
a su continua reproduccion historica y espacial (Garcia-Montoya, 2020). Tampoco
sabemos mucho sobre como el género, la ruralidad, la pertenencia a una regionyla
pertenencia étnica interactuan de formas complejas y diferenciadas para producir
desventajas o privilegios (Otero-Bahamon, 2021). En resumen, cuando decimos
que América Latina es la region mas desigual, pareciera que existiera una sola des-
igualdad y no un verdadero caleidoscopio de desigualdades que interactuan entre
si, varian subnacional e histdricamente y se manifiestan de manera diferenciada
en los distintos paises.

Las distintas formas de ver -y estudiar- las desigualdades hacen que muchas
veces no podamos trazar los lazos invisibles entre distintas expresiones de estas. Por
ejemplo, entre la desigualdad subnacional y la desigualdad nacional, la desigualdad
educativa yla desigualdad de ingresos, o entre los factores que reproducen y expre-
san la desigualdad a nivel micro -raza, género, nivel educativo, etc.- y los factores
que reproducen la desigualdad a nivel mas macro -corrupcion, Estados débiles o
instituciones cooptadas-. Este numero ofrece una compilacion de investigaciones
muy diversas en términos tematicos, espaciales y disciplinares, de forma que llenan
algunos de estos vacios.

El articulo de Mansor-De Mattos, Ianoni y Mello-Cunha identifica las interre-
laciones entre tres procesos del nivel macro: el modelo econdmico neoliberal, el
debilitamiento de la democracia a nivel global y el aumento de la desigualdad. Los
autores exploran como la profundizacion del neoliberalismo a través de la desre-
gulacion de los mercados ha concentrado la riqueza en los mas ricos y robustecido
sus recursos de poder. Al mismo tiempo, estos procesos macro han ido despojando
a los mas pobres de los mismos recursos. Como consecuencia, la democracia no
realiza las aspiraciones redistributivas del votante mediano, sino que, al contrario,
va adquiriendo sesgos pro-rico que reproducen la alta desigualdad, al tiempo que
socavan su legitimidad. Como resultado, la ciudadania cada vez mas desencantada
apoyareacciones anti-sistema y populistas que amenazan con erosionar regimenes



Nuevas perspectivas sobre desigualdad y politica social en América Latina | 13

democraticos que parecian muy estables. La exposicion detallada de los casos de
Brasil y Estados Unidos ejemplifica estos procesos en el texto.

Dos articulos bajan la escala de analisis para entender como procesos del nivel
macro producen y reproducen las desigualdades en otros niveles. El articulo de
Trujillo, Toffoli y Retamozo nos permite comprender como las medidas neolibera-
les de final del siglo XX produjeron nuevos actores sociales y nuevos dilemas para
la participacion de los mismos en la politica. La desregulacion del mercado y la
desindustrializacion producida por las politicas de corte neoliberal aumentaron el
desempleo yllevaron a la exclusion de muchas personas de los mercados de trabajo.
Estas personas fueron articulandose como actores sociales organizados en Argenti-
na-los desocupados-, y se enfrentaron a enormes dificultades para la canalizacion
de sus demandas. Por un lado, existian diferencias insalvables con las preferencias
e intereses de los trabajadores formales sindicalizados, lo que dificulto la gestion
de sus necesidades por la via de la politica. Por el otro, ademas de las tensiones con
el gobierno nacional, los desocupados enfrentaron rechazo por los repertorios de
movilizacion y accion colectiva utilizados -los piquetes o bloqueos de vias- desde
otros sectores de la poblacion. En el camino de exposicion de este proceso el articulo
de Trujillo et al. nos permite vislumbrar como los excluidos por el modelo economi-
co neoliberal pueden superar los desafios a la accion colectiva y constituirse como
actores sociales que puedan gestionar de forma mas exitosa sus demandas. En el
caso de Argentina, esto se logro mediante la transicion de piqueteros a trabajadores
de la economia popular, con efectos importantes sobre la consolidacion, regulacion
y estabilizacion de su situacion laboral hacia el ejercicio de sus derechos. El articulo
demuestra asi la importancia de la construccion de identidades alternativas en la
gestion de politicas publicas para resistir y reducir las desigualdades.

Elarticulo de Alvarez-Rivadulla, Bogliaccini, Queiroloy Rossel también permite
aterrizar algunos efectos del modelo econdmico neoliberal en la produccion y repro-
duccion de desigualdades, esta vez en Uruguay. Los autores nos muestran como la
precarizacion generalizada de las condiciones laborales ha infundido entre la clase
media/alta la nocion de que la educacion de élite es una condicion necesaria para
acceder a un buen trabajo y a un buen ingreso. Esto ha significado que las personas
de mayores recursos economicos y de un cierto capital social estén optando cada
vez mas por la salida del sistema de educacion publico hacia la educacion priva-
da. Las implicaciones de este proceso son enormes, puesto que contribuyen a la
segregacion educativa, quitan recursos de poder a la educacion publica y socavan
el principio igualitario de la educacion universal publica como marcador de la ciu-
dadania en Uruguay.
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Por otro lado, dos articulos se centran en entender los determinantes de tra-
yectorias divergentes de desigualdad subnacional en Colombia -especificamente
de cuatro ciudades: Cartagena, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira-. Ademas de
poner el foco sobre los determinantes de las diferencias entre ciudades, sus autores
se centran en la interaccion entre las desigualdades de ingreso y otras dimensiones
de la desigualdad. Alean-Romero explorala desigualdad de ingreso laboral en estas
ciudades y muestra como, ademas de la reciente pandemia del COVID-19, el aumen-
to de la educacion, la edad, el género y el trabajo por cuenta propia contribuyen al
aumento de la desigualdad en las ciudades. Por su parte, Otero-Bahamon, Alvarez
y Sampayo estudian el rol de los ingresos no laborales en la reproduccion de la des-
igualdad. Encuentran que mientras los ingresos recibidos a través de ayudas guber-
namentales contribuyen a la reduccion de la desigualdad, los ingresos por pensiones
contribuyen a su incremento. Ambos articulos permiten visualizar que la politica
social (en educacion, transferencias y pensiones) no necesariamente tiene efectos
positivos en la distribucion de los ingresos, y que de hecho tiene manifestaciones
diferenciadas en la desigualdad entre las ciudades de un pais.

Finalmente, el articulo de Otero-Cortés y Acosta-Ariza se enfoca en entender
los factores detras de las interseccionalidades que atraviesan las desigualdades en
Colombiay que se expresan de forma dramatica en la brecha salarial entre el campo
y la ciudad. Los autores identifican tres factores estructurales que juegan en contra
de los salarios de los trabajadores rurales: la baja participacion de las mujeres en el
mercado laboral, el trabajo infantil que no permite acceder a mejor educacion, y
la informalidad. Los autores ofrecen pistas sobre como las politicas de proteccion
social deberian tener en cuenta las particularidades del campo para atender mejor
esta poblacion y resolver algunos de estos limitantes estructurales.

Estos trabajos, mas alla del valor de sus hallazgos especificos y de reafirmar la
necesidad de pensar la desigualdad desde perspectivas comparadas, espaciales e
interseccionales, hacen evidente la urgencia de abordar el problema de forma in-
terdisciplinar. Y creemos que esto importa, por lo menos, por dos razones. Por un
lado, porque estos lentes permiten conectar las causas macro-estructurales de la
desigualdad con sus mecanismos de reproduccion en niveles meso y micro. Por otro
lado, porque ayudan a comprender la importancia de pensar la desigualdad no solo
desde una consideracion econdmica, que muestre el estado de las cosas para amplios
y diversos sectores sociales, sino también desde una perspectiva subjetiva, que de-
vele los padecimientos emocionales de ciudadanias excluidas, asi como fracturasy
distanciamientos potencialmente nocivos para la convivencia y la vida democratica.

Losarticulos aquiincluidos nos plantean varias reflexiones. Pareciera que los esta-
dosdeigualdad o desigualdad relativa construyen equilibrios que pueden quebrarse.
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La clase media alta en Uruguay, como muestra Alvarez-Rivadulla y coautores, esta
tomando decisiones de egreso del sistema de educacion publico, contribuyendo ala
mayor segmentacion de la sociedad y, en consecuencia, a una mayor desigualdad.
Estas decisiones rompen el equilibrio previo de provision universal de la educacion
sin distincion de clase que constituia una parte central del ethos igualitario de la
sociedad uruguaya. Por otro lado, los desocupados en Argentina logran romper el
equilibrio previo de reproduccion de la desigualdad al lograr superar los desafios
de la accion colectiva y articularse como actor social que presiona por un paquete
de medidas de bienestar. En ambos casos, hay pistas interesantes sobre como las
identidades de clase y grupo -media alta en Uruguay y desocupados en Argentina-
juegan un papel central en la produccion y erosion de la desigualdad.

En otra linea, los estudios sobre desigualdad subnacional incluidos en este nu-
mero corroboran la importancia de mirar diferencialmente las trayectorias a nivel
subnacional. Para el caso de las ciudades colombianas, se observa que los factores
que impulsan la reduccion de la desigualdad pueden ser distintos de los que estan
detras de la desigualdad nacional. Una pregunta que queda por explorar a partir
de alli es la de la interaccion de los distintos niveles relevantes (individuo, hogar,
comunidad, barrio, ciudad, pais, region) en términos de las fuerzas causales de pro-
duccidn, reproduccion y erosion de la desigualdad. Por ejemplo, seria interesante
explorar si las interseccionalidades que definen las brechas entre campo y ciudad
que documentan Otero-Cortés y Acosta-Ariza varian al explorar distintas regiones
de Colombia o distintas ciudades-regiones. En todo caso, estos trabajos constituyen
un ejemplo de las oportunidades que puede ofrecer una aproximacion compleja al
fendmeno de la desigualdad para alcanzar el reconocimiento de mecanismos de
reproduccion diferenciados.

Finalmente, una pregunta por explorar tiene que ver con el rol de la capacidad
estatal en las distintas desigualdades. El Estado esta ampliando su esfera de accion
en unas areas —por ejemplo, las politicas de transferencia de ingresos-y disminu-
yéndola o desmejorandola en otras —por ejemplo, en la provision del servicio edu-
cativo-. Estas tendencias que empujan hacia direcciones distintas hacen necesaria
una evaluacion desagregada y multinivel del rol del Estado en el mantenimiento o la
ruptura de los equilibrios de las desigualdades. Este numero pone en evidencia que
la desigualdad en América Latina es en realidad un caleidoscopio de desigualdades.
Las distintas aproximaciones disciplinares y metodoldgicas aqui presentadas nos
acercan a la comprension de las fuerzas que alimentan las grandes desigualdades
en distintos niveles y contextos, asi como a ciertos factores que pueden contribuir
a su disminucion.
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Aunque la agenda de investigacion sobre desigualdades en América Latina se
ha diversificado y ahora incluye miradas mas diversas, desde otras disciplinas y en-
foques, hay todavia mucho camino por recorrer. Desde el punto de vista de politica
publica, este numero especial reafirma la necesidad de abordar diferencialmente
los factores que expliquen las desigualdades y sus cambios. Y vale decir que esto es
particularmente importante porque algunas de las fuerzas que ayudan a disminuir
la reproduccion de las desigualdades en un nivel (macro/meso/micro), dimension
(ingresos/educacion/salud /ambiente, etc.), 0 en una entidad subnacional, pueden
tener un efecto diferente en otro nivel, dimension o entidad subnacional. Y adicio-
nalmente, los efectos distributivos de la politica pueden tener implicaciones dife-
renciadas en la subjetividad y la construccion de identidades. Por consiguiente, la
preocupacion por una aproximacion desagregaday diferenciada al caleidoscopio de
las desigualdades debe contribuir a la construccion de sociedades mas igualitarias,
en paz y con democracias mas fuertes.
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