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ELEMENTOS PARA EL DIAGNOSTICO
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RESUMEN

En el presente trabajo se analiza criticamente el enfoque de pobreza y se propone
el enfoque de los activos y estructura de oportunidades como herramienta para el
diagndstico social. A partir de este desarrollo, se discute en qué medida el concepto
de desigualdad podria actuar como organizador del analisis de la situacion social.
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ABSTRACT

This paper analyzes critically the poverty focus and proposes an approach of assets
and structure of opportunities as a tool for social diagnosis. As from this develop-
ment, it discusses to what extent the concept of inequality could act as organizer of
the analysis of the social situation.

Key words: Poverty - Inequality - Assets and structure of opportunities - Public
policies

INTRODUCCION

Actualmente existe un relativo consenso en los paises de la region en cuanto a que
el enfoque de pobreza ya no es funcional para los nuevos lineamientos de politi-
cas publicas que vienen emergiendo a partir del nuevo milenio (Filgueira, 2006). El
problema que se observa es que, aunque la gran mayoria de los autores conside-

*El autor presento este trabajo en el Seminario “El enfoque AVEO (Activos, vulnerabilidad y estructu-
ra de oportunidades) y el estudio de los procesos de segmentacion en las ciudades”, a cargo de
Rubén Kaztman, CEIPSU-UNTREF, 2014.

CIUDADANIAS. N° 1, 1¢ semestre de 2017, ISSN 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 1, 1¢ semestre de 2017, ISSN 2545-7977

162  Rolando Cristao

ran que es un enfoque obsoleto, alin sigue teniendo una gran vigencia en el dise-
flo e implementacion de politicas publicas en general y sociales en particular. Las
causas por las que se sigue usando ese enfoque en lugar de otros mas adecuados
a los nuevos requerimientos en la materia son variadas; por lo menos dos son las
mas consistentes:

a) En primer lugar, el hecho de que la necesidad de medir la pobreza y localizar a los
pobres, a los inicios de los afios ochenta, fue instalando una metodologia que de-
rivd en un enfoque, es decir, en una vision particular del problema de la pobreza.
En los noventa se instal6 tan fuertemente dicho enfoque que se convirtié en senti-
do comun, la pobreza se naturalizé y, al expandirse el método usado mundialmen-
te, fue muy dificil introducir modelos alternativos en disefios de politicas publicas.

b) En segundo lugar, porque las politicas sociales en América Latina a partir de me-
diados de los ochenta y fuertemente en los noventa venian predisefiadas por los
organismos de crédito internacional (Banco Interamericano de Desarrollo y Ban-
co Mundial) y en ese modelo era muy dificil modificar aspectos relativos a progra-
mas y politicas publicas.

Esto hizo que el enfoque de pobreza adquiriera tal legitimidad que en los afios pos-
teriores las areas de gobierno encargadas de los diagnésticos, disefios y evaluacio-
nes de politicas sociales practicamente no usaran otras metodologias que no fuera
la medicion de la pobreza mediante el método de Linea de Pobreza y NBI para sus
disefios. Esto trajo aparejada una gran inercia en las nuevas propuestas y adquisi-
cion de metodologias alternativas que propusieran otros enfoques como es el caso
del enfoque activos-vulnerabilidad-estructura de oportunidades.

Hoy gran parte de la discusién en torno a las politicas publicas y sociales, en parti-
cular, pasa por la inadecuacion de enfoques para solucionar los problemas sociales
a que intenta dar respuesta. En este punto se encuentran de acuerdo varios inves-
tigadores que estan trabajando en enfoques méas adecuados, que tengan en cuenta
los lineamientos de politicas sociales que hoy en dia aparecen como emergentes.
Por lo tanto, es importante indagar en qué medida est4 habiendo un cambio meto-
dolégico que tenga en cuenta esos lineamientos emergentes, tales como una visién
multidimensional, relacional, un enfoque integral, etc. Ademas, es un tema central
explorar en qué medida los modelos y enfoques alternativos se estan aplicando en
la actualidad y si alguno de ellos retine las condiciones para convertirse en un nue-
vo modelo emergente en politicas sociales.

Evidentemente, hoy existe un esfuerzo conceptual y metodol6gico para salir de la
vision unidimensional y focalizada del bienestar —y su contracara la pobreza—y pa-
sar a una vision mas integral, universal y relacional. El presente trabajo se enmar-
ca en ese esfuerzo comun, tanto de la comunidad cientifica como de los agentes
de politicas sociales, por solucionar ese problema. La literatura especializada da
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cuenta en forma abundante que se esta en camino hacia un enfoque emergente; lo
evidencian los esfuerzos de equipos técnicos de la CEPAL y otros organismos pu-
blicos y privados, que han venido desarrollando desde hace varios afios las con-
ceptualizaciones de heterogeneidad de la pobreza, marginalidad, exclusién social,
vulnerabilidad social, etc. Estos esfuerzos por desarrollar enfoques alternativos, si
bien responden en forma mas adecuada a los lineamientos que se han venido de-
sarrollando en materia de politicas sociales en la region a partir del nuevo milenio,
no siempre han provisto de metodologias adecuadas para su implementacion.

En sintesis, lo que parece estar sucediendo en la actual realidad de América Latina
es el pasaje de los enfoques basados en la pobreza como el gran organizador de
un andlisis de la cuestion social a otros enfoques que se centran en la desigualdad.
El concepto de desigualdad brinda una visibn més compleja de las diferentes situa-
ciones de vulnerabilidades y, por lo tanto, nos brinda los caminos para mejorar las
situaciones de exclusién y encaminarnos hacia el bienestar.

Para abordar este trabajo procederé metodolégicamente de la siguiente manera:
en primer lugar analizaré brevemente el enfoque de pobreza, luego haré una critica
al enfoque para pasar a analizar el enfoque de los activos y estructura de oportuni-
dades como herramienta para el diagnéstico social y, finalmente, concluiré con mi
perspectiva sobre en qué medida el concepto de desigualdad podria actuar como
organizador del analisis de la situacion social.

EL ENFOQUE DE LA POBREZA

La nocién de pobreza tiene que ver con personas que no tienen resueltas las ne-
cesidades basicas o fundamentales. Al hablar de pobreza se presentan dicotomias
sobre el tema; la discusion fundamental sobre este es justamente a qué se llama
“necesidades basicas”. Hay dos posturas en este sentido: que la pobreza es algo
relativo a cada sociedad o que la pobreza es algo absoluto y se puede medir en to-
das las partes del mundo (a nivel de supervivencia: necesidad alimentaria).t

En América Latina el método usado es la Linea de Pobreza y NBI. Estos dos méto-
dos estan basados en la segunda concepcion, es decir, en la de la pobreza como al-
go absoluto. En Europa, en cambio, se trabaja mas con la idea de pobreza relativa
en cada sociedad. Esta es una primera dicotomia en el debate de la pobreza, es de-
cir, si la pobreza es absoluta o relativa (Boltvinik, 1999). Una segunda controversia
es si la pobreza es objetiva o subjetiva (Feres y Mancero, 2001a), es decir, si es algo
objetivo o si es algo subjetivo. Los métodos usados en América Latina se basan en
la perspectiva objetiva de la pobreza. Y una tercera dicotomia en torno al tema de la

1 Esta postura es sostenida por varios autores, entre ellos, Amartya Sen.
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pobreza tiene que ver con la cuestion de si las personas que acceden a los recursos
necesarios para superar la pobreza dejan realmente de ser pobres. Aqui aparece un
tema metodoldgico, es la cuestion sobre qué dimensién es necesario observar. ¢ Es
decir que tengo que mirar solo los ingresos o la transformacion de esos ingresos en
la satisfaccion de las necesidades? El método de la linea de pobreza mide cuanto
gana una personay no se preocupa por el uso de ese dinero. Mientras que el méto-
do de las necesidades basicas insatisfechas (NBI) evalla la satisfaccién efectiva de
las necesidades. Por lo tanto la tercera dicotomia se plantea en términos de: 1) ac-
ceso a los recursos y 2) satisfaccion real de las necesidades basicas.

Estas son las tres grandes tensiones del tema de la pobreza. Ahora bien, si consi-
deramos que la pobreza es la no satisfaccion de las necesidades basicas, enton-
ces tenemos que tener un método para saber cuéles son las necesidades basicas
(NB) y tengo que tener un criterio para saber cuando esta satisfecha cada NB o
cuando no lo esta. Por lo tanto, tengo que saber: a) cudles son las NB, b) cuando
esta satisfecha una NB y 3) cudles son los satisfactores para cada NB. En cuanto al
debate de qué es una NB y cudl es el listado de NB, se podria argumentar que vi-
vir en democracia es una NB: en el fondo cada derecho es una NB y, por ende, en
la Declaracion de los Derechos del Hombre tenemos ese listado de NB. Por eso la
cuestion de fondo es que es dificil ponerse de acuerdo para definir cual es la lis-
ta de las NB, si bien existe un cierto consenso al respecto en que la alimentacion
es un elemento importante de esa lista (Boltvinik, 1999). Por otra parte, sabemos
cuantas calorias tenemos que consumir para saber si esa necesidad es satisfecha
0 no (ese es un parametro importante que tiene esta necesidad).

Para calcular la linea de pobreza se debe saber cuales son los ingresos totales de
la familia por un lado y, por el otro, saber cuanto cuesta una canasta de alimentos
para una persona (VA), luego lo que se hace es multiplicar el VA por el nimero de
personas de la familia (N). En férmula seria: LP = VA * N * a. En la férmula, alfa to-
ma un valor cercano a 2. Al multiplicar el valor de una canasta de alimentos por
dos nos da el monto supuesto con el cual una familia dejaria de ser pobre. Ahora
nos podemos preguntar ¢ cudal es la légica detras de este razonamiento? El razo-
namiento se basa en la llamada estructura de gastos y en el supuesto de que las
familias que componen el grupo de referencia estan, gastando el valor normativo
(VN) de alimentacién, bien alimentadas. La familia del grupo de referencia gasta el
valor normativo (VN) de alimentacion, es decir, que gasta en alimento el valor nor-
mativo de alimento, por lo que se supone que esa familia esta bien alimentada. Y
el supuesto es que si la necesidad de alimentacion esta satisfecha, estarian satis-
fechas también el resto de las necesidades. Este supuesto viene de la teoria de la
utilidad marginal de crecimiento, en economia.?

2 Un ejemplo muy bésico para entender este razonamiento seria el de la sed. Si tomo un vaso de
agua para satisfacer la sed, al tomarlo por primera vez me sacia la sed, luego necesito menos agua.
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La teoria de la utilidad marginal de crecimiento basicamente supone que los hoga-
res cuentan con varias alcancias que funcionan como si fueran vasos comunican-
tes, es decir, si aumenta el contenido en uno de ellos aumentara automaticamente
el contenido en todos los otros vasos. Esto es: si en una ponemos $100, ese in-
greso se comunica a todas las otras alcancias. Es decir que segun esta teoria el
bienestar esta dado en funcion de en qué alcancia se coloca el dinero del ingreso
familiar. Ese ingreso repercutira en la satisfaccién de todas las otras necesidades
del grupo familiar. Si esta satisfecha la necesidad de alimentacidn, la teoria supo-
ne que esto quiere decir que el resto ya esta satisfecho, ya que si esto no fuera asi
la gente se privaria de comprar también alimentos.

Es decir que, si la familia tiene los ingresos suficientes para comprar los alimen-
tos necesarios para cubrir adecuadamente las necesidades alimentarias de todos
sus miembros, se supone que tiene el dinero suficiente para satisfacer el resto de
las necesidades. Esto supone que los seres humanos gastarian en forma equi-
tativa el dinero para ir colocando su dinero en cada una de las alcancias en for-
ma “racionalista”, en términos de usar racionalmente el dinero; satisfaciendo to-
das sus necesidades en forma equilibrada. Nada de eso ocurre con los sectores
vulnerables, donde se observa que el primer destino del dinero es la necesidad
de alimentacién. En este sentido, la experiencia del Programa Familias demues-
tra que el 80% del ingreso de los destinatarios era destinado a alimentacion®vy el
resto a otras necesidades, lo cual pone en discusion la validez de la teoria de la
utilidad marginal de crecimiento, sobre la cual se basa la medicién de la pobreza
por ingreso.

Las criticas a la teoria de la utilidad marginal de crecimiento son variadas (Boltvinik,
2000) pero las dos mas importantes son que 1) los seres humanos no funcionan
como un ser racional y que 2) muchas de las alcancias solo satisfacen la necesi-
dad si estan llenas. (Por ejemplo, la vivienda, en el caso de que tenga que pagar un
alquiler). En ese caso, solo tendré acceso a la vivienda si pago todo el alquiler, no
una parte de él. Como vemos, la racionalidad de las alcancias no se sostiene. La
medicién de la pobreza en Argentina se realiza mediante la formula: LP = VN * N * a
(Beccaria y Minujin, 1991). Esa férmula es el resultado del razonamiento de las al-
cancias basado en la teoria de la utilidad marginal de crecimiento. La construccién
se basa en el concepto de adulto equivalente (Aeq) y la introduccién de este con-
cepto viene de la nutricién, basicamente hace referencia a la alimentacion necesa-
ria para alimentar (valga la redundancia) a una persona adulta de 35 afios de sexo
masculino. Con lo que la férmula queda conformada asi: LP = VAa * Aeq * a. En Ar-
gentina el valor del Adulto equivalente (Aeq) es de 3.2.

3 Informe sobre encuesta a los destinatarios del Programa Familias por la Inclusion Social, Secre-
taria de Politicas Sociales, Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, 2008.
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Varios autores han cuestionado la férmula anterior que calcula la pobreza por ingre-
sos, entre ellos Beccaria y Munujin (1991). En primer término, estos autores hacen
ver que el hecho de usar la l6gica del adulto equivalente y reducir el valor de ali-
mentacién necesaria en los nifios a la mitad (0.4) para un nifio de 5 afios es correc-
to para la necesidad de alimentacion pero no se puede transferir a las otras nece-
sidades. Pero dado que la férmula no lo contempla, al multiplicar el valor de VA por
Aeq se esta suponiendo que todas las necesidades del nifio son 0.4 puntos meno-
res que el valor del adulto (VA), lo cual no es para nada cierto. El error, por consi-
guiente, se encuentra justamente en proyectar al resto de las necesidades la l6gica
del comportamiento de la necesidad de la alimentacion (que se reduce en los nifios
respecto de los adultos), suponiendo equivocadamente, que los nifios gastan la mi-
tad de salud, educacion, etc., que el adulto.

Entonces, la estructura construida de adulto equivalente (Aeq) no se puede proyec-
tar al resto de las necesidades, que es justamente lo que se hace con la féormula,
ya que al multiplicar el valor de la canasta de alimentos (VA) por Aeq, se obtiene el
monto que costaria alimentar a una determinada familia, pero hasta alli tenemos so-
lo el patrén de consumo alimentario de un grupo familiar, no el patrén de consumo
de vivienda, vestimenta, transporte, etc. Para resolver ese problema la férmula lo
que hace es, simplemente, multiplicar por el coeficiente alfa —es decir, por 2— el pa-
tron de consumo alimentario y asi supone que ha resuelto el problema. En realidad,
no solo no lo ha resuelto sino que esta cometiendo el grave error de suponer que
todas las necesidades humanas se comportan como se comporta la alimentacion.

¢, Como se resolveria este problema? La propuesta que hacen Beccaria y Minujin
en el trabajo que venimos citando es sugerir que dicho problema se resolveria te-
niendo una estructura de adulto equivalente (Aeq) para el resto de las necesidades.
Entonces, seria mejor tener Aeq para la necesidad de alimentacion y aplicar el N
para el resto de las necesidades. Esta es por lo tanto la primera observacion que
se le hace a esta férmula y la solucién que se da es aplicar el N al resto de las ne-
cesidades basicas.

Un segundo error que estos autores hacen ver es que la férmula de la LP no con-
templa si la persona es propietaria o inquilina. Es fundamental tener esto en cuenta
ya que en el caso de que la persona sea inquilina su ingreso se reduce sustancial-
mente para la satisfaccion del resto de las necesidades béasicas. Por lo que la for-
mula para corregir ese error deberia ser: LP inquilino = LP + Alqg (valor del alquiler).

Un tercer error consiste en no contemplar las personas que viven solas. Imagine-
mos que tenemos dos personas adultas, la férmula seria: LP = VAa * Aeq (=2) = $
1000. Si en esa familia eran dos personas y luego se separan se considera que ca-
da una gasta $ 500, lo cual no es asi, ya que dos personas que viven solas gastan
maés que dos que viven juntas. Este error responde a las economias de escala. Por
ejemplo, un jubilado solo no es captado como pobre porque la férmula distorsiona



HACIA UN ENFOQUE RELACIONAL DEL BIENESTAR 167

a las personas solas que viven en hogares pobres. Ese error se corregiria con una
férmula como la siguiente: LP= LAa * Aeq * a * Fe (Factor de escala). Con esta for-
mula se tienen en cuenta los distintos tamafios de hogares que permitirian contem-
plar las economias de escala.

Un cuarto error es el siguiente: la LP se debe comparar con el ingreso total familiar.
El dato del Ingreso Total Familiar no es muy confiable, ya que hay una sola decla-
racion de los ingresos. Si uno les pregunta a las personas cuanto ganan, las perso-
nas dicen menos de lo que en realidad ganan. Principalmente las personas de altos
ingresos mienten diciendo que ganan menos. Para resolver este problema se de-
berian comparar los resultados de la EPH con la masa global de ingreso (MGI) de
las Cuentas Nacionales. Los datos de la EPH se consideran el 20% mas bajos que
los datos oficiales que figuran en las declaraciones juradas de la DGI, por lo cual se
debe aumentar el 20% lo declarado por las personas en la EPH.

La conclusién que podemos sacar siguiendo a Beccaria y Minujin es que si aplica-
mos estos cuatro errores tenemos 24 posibilidades de Lineas de Pobreza, es de-
cir, tendriamos 24 Lineas de Pobreza diferentes. Supongamos que tenemos solo
4 lineas de pobreza, deberiamos concluir que la Pobreza no se puede medir. Por
lo tanto, no se puede responder a la pregunta: ¢,cudl es el tamafio de la pobreza?
Porque tenemos por lo menos cuatro posibilidades de hacer una Linea de Pobreza.
Esta es la conclusion a la que arriban esos autores. Pero lo que afirman es que tal
vez este tipo de indicador no sea Util para medir valores absolutos, pero si para sa-
ber si la pobreza bajé o subid y en qué zona del pais es mayor o menor. Es impor-
tante saber qué nos dice o qué no nos dice este indicador. Entonces, la propuesta
de ambos autores es que este dato comienza a ser Util para saber la tendencia de
la pobreza y la zona donde es mayor o menor. Es decir, sirve en términos relativos
pero no en términos absolutos.

Linea de Indigencia, por su parte, es el valor de la canasta de alimentos: LI = VAa *
Aeq. Es decir, que una familia que gana un monto igual a LI es una familia que ape-
nas come, por lo cual se puede asociar indigencia con desnutricién, ya que apenas
pueden satisfacer las necesidades alimentarias. Ahora bien, este método entiende
la pobreza como un fenédmeno dicotémico —se es pobre 0 no pobre—, pero no nos
dice nada de la intensidad de la pobreza. Esto es que este enfoque de la pobreza
y su método de medicion de LP nada nos dice respecto de la intensidad de la po-
breza; para este método es tan pobre uno que se encuentra por debajo de LP, pero
que se encuentra muy cerca de la LP, como aquella familia que se encuentre muy
lejos de dicha linea y, por lo tanto, en una situaciéon de mayor vulnerabilidad social
que la anterior. Por ejemplo, podemos decir que una familia que esta a 0.2 puntos
de superar la LP es una familia mucho menos vulnerable que otra que se encuentra
por encima de la LI pero muy cercano a esta. Esto es lo que se entiende por inten-
sidad de la pobreza y de cuya medicién no sabemos nada a través del método de
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la Linea de Pobreza. En este sentido, el enfoque de vulnerabilidad social, por ejem-
plo, nos da muchos mas elementos para poder medir el estado en que se encuen-
tra una familia en términos de acceso a la estructura de oportunidades existente
haciendo uso de sus recursos y activos.

En cuanto al método de la NBI para medir la pobreza, a diferencia del anterior,
pone el acento en las necesidades basicas o fundamentales, por lo que la primera
discusion es en torno a cuéles son esas necesidades basicas. La segunda pregun-
ta a responder es cuando se considera que una necesidad basica esta satisfecha.
Estas son las dos preguntas para resolver el problema. Los indicadores del méto-
do son los siguientes: 1) Calidad de la vivienda; 2) Tamafio de la vivienda (indice de
hacinamiento); 3) Equipamiento de la vivienda (bafio con descarga de agua, etc.);
4) Educacion (nivel educativo) y 5) indice de subsistencia* constituido por a) Baja
instruccion del jefe de hogar y b) Tasa de dependencia (Feres y Mancero, 2001b).

Si una de estas cinco condiciones se da, ya se considera que el hogar es pobre.
En el caso argentino el indicador de educacion no aporta nada por el hecho de que
hay pocos hijos fuera del sistema educativo, lo cual no quiere decir que la familia no
sea pobre, sino que la prestacion, al ser universal, incluye tanto a los pobres como
a los no pobres. El indicador cinco tampoco aporta nada ya que hay muy pocos ho-
gares con tasas de dependencia altas, por el hecho de que en la familia sean varios
los que trabajan pero con trabajos de muy bajos ingresos, por lo cual la familia es
pobre, aunque sus miembros no estén dependiendo de un solo ingreso. Se puede
concluir, entonces, que el método esta midiendo pobreza solamente por los atribu-
tos de las viviendas. Este método fue creado con los censos de poblacion. El valor
de esta metodologia es que permite mapear la distribucion de las carencias en todo
el espacio del territorio del pais.

En el afio 1986 Beccaria y Minujin hicieron un estudio de medicién de la pobreza
utilizando los dos métodos combinados, el de LP y el de NBI. El estudio les dio por
LP una pobreza del 16% y por NBI también del 16%. La diferencia esta en lo que
capta cada método. Es decir que con los dos métodos estamos captando 1) Fami-
lias de bajos ingresos y 2) Familias con precariedad de la vivienda. La combinacién
de ambos métodos daria un tercer universo de familias con las dos situaciones. La
EPH permite captar NBI, ya que utiliza los cuatro indicadores del método y, dado
que también la EPH capta ingreso, nos da los datos necesarios para medir LP. En-
tonces: con los datos de la EPH podemos medir la pobreza con los dos métodos y
se puede realizar un método integrado (Feres y Mancero, 2001b).

Tanto Minujin como Feijoo, si bien con estudios en dos periodos diferentes, hacen
ver como la pobreza es un fendmeno cada vez mas heterogéneo. En este sentido
la combinacion de los métodos anteriores contribuye a comprender este fenome-

4 Este indicador intenta captar situaciones de familias de bajos ingresos.
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no en mayor profundidad; de hecho, identifica los nuevos pobres, que serian aque-
llos que entran en la categoria de pobreza por LP pero que no son pobres por NBI,
mientras que los que conformarian la categoria de pobres estructurales seria los
que son pobres por NBI pudiendo ser pobres o no pobres por LP. Lo que se obser-
va en esos estudios es que el ingreso es un dato de coyuntura. En cambio, el dato
de educacién, por ejemplo, es casi el Unico dato que no es de coyuntura. Si encon-
tramos un adulto con 18 afios de educacion, es una persona de clase media y no
es pobre, pero si tenemos un adulto con 3 afios de educacién, seguramente sera
pobre. EI método de la LP esté vinculado al mercado, por lo cual no tiene sentido
aplicarlo a zonas rurales. Es un método muy sensible a la coyuntura ya que mide
ingreso, el cual es muy sensible a la movilidad de los ingresos, la inflacién, etc. En
cambio el método de NBI es sumamente estable.

Lo que capta cada uno de los métodos son familias en situaciones diferentes. En
1974, la pobreza por NBI eran situaciones de villas; familias pobres eran las fami-
lias que no habian podido comprar su vivienda, lo que tuvo que ver con el acceso
al espacio urbano, era una pobreza visible. En cambio en la actualidad se observa
que existe mucha mas pobreza pero ademas es de diferente composicioén: con po-
cas NBI y mucha pobreza por LP. Es una pobreza atomizada y no organizada con
necesidades de ingresos y otras. Esto da cuenta de la diferencia de la estructura
actual de la pobreza (Feijoo, 2003).

CRITICAS AL ENFOQUE DE POBREZA COMO ORGANIZADOR
DEL ANALISIS DE LA SITUACION SOCIAL ACTUAL

El enfoque de la pobreza presenta diversas deficiencias para constituirse en orga-
nizador del andlisis de la realidad social actual. Por una parte, es necesario advertir
que, al usar los métodos que el enfoque utiliza, aparecen debilidades importantes.
En primer lugar, es necesario tener en cuenta que hay que tomar posicion sobre la
vision de la pobreza objetiva y subjetiva. La pobreza no es una situacién u otra sino
que es una gran cantidad de situaciones con multiples dimensiones. Un segundo
aspecto que hay que tener en cuenta es que tanto la LP como NBI fueron indicado-
res para medir la pobreza y que no fueron métodos pensados como herramientas
de focalizacion. No obstante, en la actualidad se estan usando como instrumentos
de focalizacion.

Una tercera advertencia que tenemos que tomar en consideracion es que segun la
definicién que utilicemos de pobreza sera el método que deberiamos aplicar. Pero
en la practica no se esté haciendo este esfuerzo conceptual; por el contrario, se si-
gue usando el método de la LP aun cuando no corresponde a la definicion de po-
breza, es decir, que el método se ha independizado de la teoria sustantiva, lo cual
esté fuera de toda concepcion cientifica de la realidad. La LP, entonces, es insu-
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ficiente para captar la pobreza; existe en este sentido un error epistemologico, ya
que un indicador no puede independizarse del concepto sino que debe derivar de
las dimensiones constitutivas del concepto.

La idea politica detras de los métodos anteriores es de una politica neoliberal basa-
da en el modelo conocido como CEI: crecimiento, educacion y focalizacién (Eduar-
do Bustelo, 1995). EI modelo concibe el crecimiento como puramente crecimiento
econdmico, que es la variable fundamental para lograr el bienestar, mientras que la
distribucion de la riqueza se da a través del mercado de trabajo. El modelo propone
a la educacion dentro de la teoria del capital humano vy, por lo tanto, fundamental-
mente relacionada al desarrollo de capacidades para el acceso al mercado de tra-
bajo, el cual se dara, asi, a través de la educacién, pensada como herramienta de
formacioén del recurso humano. La tercera dimension es la focalizacion como herra-
mienta para activar politicas compensatorias por el Estado, ya que el supuesto es
gue siempre existirdn personas que no van a poder participar del mercado.

La idea de la focalizacion es que el Estado solo tiene que ocuparse de los pobres
ya que los que no participan en el mercado son los pobres. Y la pobreza pasa a ser
la protagonista en las politicas ya que el Estado debia ocuparse solo de ellos. Por
lo cual, si la pobreza fue protagonista en los afios ochenta (el estudio de la medi-
cion de la pobreza en Argentina fue financiado por el Banco Mundial), lo fue preci-
samente para instalar la idea de que el Estado debia ocuparse de ellos, si bien, por
otra parte, el Estado no deberia participar de los asuntos del mercado. Toda esta
politica para América Latina fue pensada por el Consenso de Washington (Lopez,
2005).

Fue de esta forma que en los ochenta se instalé en América Latina la naturalizacion
de la pobreza (naturalizacion que aln existe). Actualmente las naciones se comien-
zan a despegar de la vision de pobreza para pasar a un esquema diferente. Pero,
no obstante algunas propuestas diferentes, hoy en dia en Argentina se sigue con el
esquema anterior y se piensa que el Gnico gran problema es la pobreza y que todos
los otros problemas derivan de ella: crisis de cohesion, delincuencia, etc. La ideolo-
gia liberal nos hace ver todo el conjunto de problemas como derivados de la pobre-
za, como un efecto de la pobreza, lo cual no es asi. En el caso chileno, por ejemplo,
se resolvid el problema de la pobreza pero siguieron existiendo otras problemati-
cas, por lo cual es necesario considerar una visidn mas abarcadora y no limitarse a
pensar que todo es causa de la pobreza. Para lograr esta vision mas abarcadora es
necesario trabajar sobre la conceptualizacion de la desigualdad.

El problema es que estamos hablando de distintos temas dentro del concepto de
pobreza, incluyendo temas que no tienen que ver con pobreza, que no derivan de
ella, aunque asi se considere en la actualidad. En los noventa se vio que la rela-
cion se invirtid. Es tipico el caso chileno, que resulta interesante pues, a pesar de
haberse controlado la pobreza, otros problemas persisten, como por ejemplo el in-
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dividualismo (Castel, 2003) y el problema de la cohesién social. Problemas que en
otros tiempos se asociaron a la pobreza como variable independiente de esos fe-
némenos.

O sea que podemos observar que el concepto de pobreza no basta para analizar el
panorama social actual, ya que no se le puede atribuir la capacidad de constituirse
en la variable causal de los fendmenos sociales tales como salud, educacion, inse-
guridad social, etc. En los afios noventa se le dio ese rol a la pobreza, introducien-
do la idea de que era por su causa que existian todos los otros problemas socia-
les y que, por lo tanto, eliminandola se eliminarian todos los problemas asociados
al fenébmeno de la pobreza. Se pretendié darle a la pobreza el caracter de ordena-
dor de la cuestion social, es decir, la clave de lectura de la realidad social a través
de la cual se podria entender no solo las situaciones de pobreza sino también las
de los fracasos en educacion, la precariedad laboral, la inestabilidad laboral, la in-
seguridad social, la desproteccion social, las enfermedades en sectores populares,
etc. Se le atribuia a la pobreza el poder de explicar por si sola toda una gama de
fendmenos y problematicas sociales sumamente complejos, dandole el estatus de
ordenador de la cuestion social a modo de variable independiente (L6pez, 2005).

La vision anterior no era ingenua sino que venia impulsada por el Banco Mundial;
recuérdese que fue el Banco Mundial el que introdujo el financiamiento para que en
los ochenta se realizaran en América Latina los primeros estudios de la pobreza,
con el fin de reformular el rol del Estado y dirigirlo exclusivamente al ataque contra
la pobreza y los pobres, dejando al mercado el rol de ordenador de la economia y
la distribucion de los recursos. El Estado debia ocuparse de los pobres y dejar de
intervenir en la politica econdmica, dejando al mercado el rol de ser el natural orde-
nador no solo de la produccién de bienes y servicios sino también su mejor distri-
buidor. Estas ideas se potenciaron con el Consenso de Washington, donde los ejes
principales de ese paquete de ideas tenian que ver con la desregulacion, la privati-
zacion y la flexibilizacion laboral. Lo que estaba detras de este paquete de diez me-
didas de politicas publicas dirigidas por Washington para los paises de América La-
tina era la teoria del derrame de los beneficios del crecimiento econdémico sobre to-
da la sociedad en su conjunto, incluidos los pobres, a los cuales les llegarian esos
beneficios ineluctablemente, si habia crecimiento.

Obviamente que, hasta tanto se produjera el derrame y llegara hasta los estratos
mas desfavorecidos, el Estado debia hacerse cargo, mediante medidas de politi-
cas sociales, de esas personas; por este motivo era necesario saber precisamente
quiénes eran esas personas, identificarlas claramente, para que de esa manera el
Estado pudiera compensarlas mientras esperaban la tan ansiada participacion de
los beneficios del derrame. Por este motivo el concepto de pobreza fue tan impor-
tante en los afios ochenta y noventa, veinte afios en los cuales los organismos fi-
nancieros con sede en Washington propusieron un modelo de desarrollo para Amé-
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rica Latina basado en el concepto de pobreza como gran ordenador, pues el con-
cepto servia claramente y en forma eficaz para dos propdsitos importantes para
esa ideologia:

1) Por una parte era funcional a la teoria del derrame en tanto que el concepto ve-
nia bien para considerarlos meros receptores de derrame, es decir, de beneficia-
rios del sistema, de un crecimiento que las clases prosperas de la sociedad pro-
ducirian y que estos estratos bajos recibirian como consecuencia de esa produc-
cion. Esta concepcion no los considera en lo mas minimo sujetos de derechos
sino beneficiarios de las politicas sociales del Estado, por lo cual el mercado no
podria hacer nada por ellos, sino que el Estado deberia ocuparse de ayudar a
los pobres a mejorar su calidad de vida mediante politicas compensatorias.

2) El segundo propésito de la ideologia dominante de esos afios para la que era fun-
cional el concepto de pobreza se deriva del punto anterior y se refiere a que, jus-
tamente para llevar adelante ese objetivo de modelo de crecimiento econdémico, el
concepto de pobreza debia ser el ordenador social. Esto se fundamenta en el he-
cho de que era imposible para el sistema econémico propuesto incorporar a toda
esa masa de personas al mercado laboral ya que las medidas introducidas en esos
afios produjeron expulsion y no inclusién de trabajadores en el mercado laboral.

Es decir que el concepto de pobreza, lejos de ser un concepto ingenuo, tuvo -y tie-
ne actualmente— una fuerte connotacion politico-ideoldgica funcional al decalogo
del Consenso de Washington aun en vigencia en muchos paises de América Lati-
nay, si bien existe una reduccién del poder de esas medidas, en particular en Ar-
gentina, el concepto no ha tenido una revisién como lo han tenido, por ejemplo, las
medidas de privatizacion, desregulacion y flexibilizacién laboral. Entonces, mien-
tras que en el nuevo escenario de la region se observa una vuelta a medidas mas
centradas en la intervencion del Estado como el gran redistribuidor de recursos, las
politicas sociales siguen utilizando el concepto de pobreza y utilizando las mismas
metodologias de medicion del fenémeno. Esto produce varios problemas, ya que,
por un lado, se observa un avance en la formulacion de otros ordenadores sociales
mas adecuados a la realidad social compleja, como son el concepto de desigual-
dad (Lépez, 2005), el importante avance en el enfoque de vulnerabilidad social, de
seguridad social, proteccion social, derechos sociales, etc., pero, por el otro, aln
no podemos desprendernos de la vieja concepcion de pobreza.

EL ENFOQUE DE ACTIVOS Y ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES
COMO HERRAMIENTA PARA EL DIAGNOSTICO SOCIAL

Desde diferentes enfoques, en América Latina se viene insistiendo en el hecho de
gue no es posible explicar los fenébmenos de pobreza sin hablar de la riqueza, es
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decir, sin considerar ambos polos de la cuestién social 0, mejor dicho, que los fené-
menos de empobrecimiento, desproteccion social, inestabilidad laboral, etc. tienen
relacion con los fendmenos de enriquecimiento y concentracion econémica por par-
te de los sectores ricos de la sociedad. Una de las debilidades del concepto de po-
breza como ordenador de la cuestién social es justamente que no se preocupa por
explicar las situaciones que se encuentran relacionadas con el fenémeno en térmi-
nos de variables causales que la producian sino que se habia limitado a elaborar
su método de medicion.

El problema del concepto de pobreza fue que no se consideraban en el estudio del
fendmeno las variables causales que llevan a la pobreza (concentracion de riqueza,
por ejemplo, en los sectores mas ricos), sino que se la explicaba como causa de pe-
riodos signados por la crisis de las economias regionales (Lopez, 2005) y, ademas,
se la consideraba a ella misma como variable causal de casi la totalidad de los pro-
blemas sociales sectoriales: salud, educacion, trabajo, seguridad social, etc.

Un enfoque que tiene la capacidad de abarcar ambos sectores, tanto los mas des-
protegidos como los mas protegidos, es el enfoque de activos y estructura de opor-
tunidades. De hecho, este enfoque permite analizar todas las situaciones, tanto la
de un excluido como la de un rico, rompiendo con otro problema que tenia el enfo-
gue de pobreza: el de dicotomizar la sociedad en tan solo dos categorias: pobres y
no pobres.

Hasta fines de los setenta en nuestro pais hubo una cierta vinculacion entre los ci-
clos de la economia y los ciclos del bienestar: cuando la economia crecia a la gran
mayoria le iba bien y cuando habia una crisis a todos les iba relativamente mal, es
decir, todos se veian afectados por la crisis. En otras palabras, todos se veian afec-
tados por los procesos de crisis y por los procesos de expansion y en estos proce-
sos el mercado de trabajo tenia un rol fundamental, que era el de distribuidor de la
riqueza y de las oportunidades. Este proceso se rompi6é con la desregulacion su-
frida en los noventa, lo que implicé que a los que les va bien les va bien siempre y
a los que les va mal les va mal siempre, independientemente del ciclo econémico.

Asi, en los ciclos de expansion, los que tienen una situacién préspera la mejo-
ran mientras que a los sectores pobres no les impacta positivamente. De hecho,
lo que sucedié en los noventa demostré que la pobreza no disminuyé en los pro-
cesos de expansion de la economia (Lépez, 2005). Y en los momentos de crisis
el peso de esta recaia sobre los sectores mas vulnerables mientras que el impac-
to en los sectores altos era insignificante. Hay entonces una sensacion en los es-
tratos bajos que Castel (2003) denomina resentimiento y define como una mezcla
de envidia y de desprecio que se juega sobre una situacion social diferencial y fija
las responsabilidades de la desdicha que se sufre en las categorias ubicadas justo
por encima en la escala social. Es una frustracién colectiva que busca responsa-
bles o chivos emisarios.
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En la “metamorfosis de la cuestion social” el mismo autor plantea que cuanto mas
se consolido el modelo asalariado mas les fue posible a las personas desprender-
se de los vinculos familiares y comunitarios de proteccion (Castel, 2003). Es decir
que cuando no hay una seguridad social estatal las personas arman su esquema
de seguridad a través de los vinculos familiares y comunitarios; es la familia o la co-
munidad la que genera los lazos de proteccion social. Cuando una persona tiene
trabajo, es el Estado el que protege a los trabajadores; cuando una persona no tie-
ne trabajo, tiene que recurrir a la familia o la comunidad. Con un sistema asalariado
consolidado las personas podian prescindir de los lazos familiares y comunitarios.
En realidad, lo que hizo la sociedad salarial fue romper esos lazos, desarticulo ese
mecanismo de proteccion, desarticulé la comunidad y las personas podian prescin-
dir de la comunidad; de la misma manera desarticul6 los vinculos de la familia. Es
decir que cuanto mas se avanzé en el modelo asalariado mas se produjo esta des-
vinculacién de los lazos y cuando se produjo la crisis de la sociedad salarial, esa
crisis encontrd a los sujetos desprovistos de esos mecanismos alternativos de pro-
teccion. En el caso de los paises de América Latina sucedié que, si bien habia un
fuerte estado de bienestar, la instauracion de este no llegd a romper los mecanis-
mos previos de seguridad basados en los lazos familiares y comunitarios; los me-
canismos de proteccion ligados a la familia y la comunidad conviven con los instau-
rados por el Estado (Castel, 2003).

Kaztman (1999), por su parte, introduce el enfoque de activos y estructuras de
oportunidades refiriéndose a las posibilidades que tienen las personas con los me-
dios que tienen en el medio en el cual viven. Su planteo es similar en este sentido
al de Sen cuando habla de la expansién de la libertad de las personas para poder
decidir qué quiere ser cada uno. Es decir, en qué medida la sociedad le da a cada
individuo las posibilidades de desplegar todas sus capacidades con los activos que
la persona posee en determinado momento de su vida (Sen, 1992). Kaztman afir-
ma que un recurso se transforma en activo cuando sirve para acceder a la estruc-
tura de oportunidades. La familia puede conseguir esos recursos de tres fuentes di-
ferentes: el mercado de trabajo, el Estado y la sociedad civil. En nuestras socieda-
des latinoamericanas los recursos que ingresan en las familias desde el Estado son
mucho menos comparados con los que podria generar una familia que tuviera tra-
bajo estable, un caso importante es el de las jubilaciones. En esto, también Argen-
tina sigue siendo una sociedad muy dependiente del mercado de trabajo, es decir,
sigue siendo una sociedad estructurada en torno al mercado de trabajo.

Kaztman sostiene que es el mercado de trabajo el Unico que da posibilidades de
crecimiento, de ahorro y de expansion de las familias, que de los tres componentes
de la estructura de oportunidades el mercado de trabajo es el que produce mayor
cantidad de recursos. Pero la familia en ese contexto tiene que evaluar, por un la-
do, qué activos tiene y, por otro, cémo aprovechar con ellos las estructuras de opor-
tunidades. Una cualidad importante de los activos es que no tienen un valor en si
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mismos, sino que el valor de los activos va a estar dado por la estructura de opor-
tunidades. Todas las personas tienen determinados recursos pero lo que hace que
un recurso se pueda transformar en un activo es la utilidad de ese recurso para ac-
ceder a la estructura de oportunidades existente. Mientras mas recursos propios la
familia pueda transformar en activos que le permita acceder a la estructura de opor-
tunidades, mayor sera la calidad de vida de esa familia. La estructura de oportuni-
dades puede cambiar por el paso del tiempo o porque las personas se desplazan
de un contexto a otro. (Kaztman, 1999)

La idea de bienestar (y la de vulnerabilidad como contratara del bienestar) es la
consecuencia de la relacion entre activos y estructura de oportunidades. Los acti-
vos son de distinto tipo: de capital humano, tales como la salud, la educacion, las
trayectorias laborales, que ayudan a insertarse en el mercado de trabajo; el capital
social; el capital financiero y el capital fisico o activo fisico. Cuanto mas competitivo
es el contexto mas activos personales comienzan a tener valor; en cambio, si, por
ejemplo, tenemos un mercado laboral no competitivo, es probable que consigan
trabajo dos personas que tienen una gran diferencia de activos. Es decir: el valor
del activo se lo da la estructura de oportunidades existente. Por lo tanto, el nivel de
la calidad de vida de las personas serd el resultado de la relacion entre lo que cada
uno tiene como activo y las caracteristicas del contexto. Entonces, el bienestar se
da en esta clave relacional, el bienestar es relacional en este sentido, ya que lo que
uno tiene como activo no tiene valor en si mismo, dado que lo que a una persona le
sirve hoy puede no servirle ya dentro de algunos afios. Por otro lado, la estructura
de oportunidades existente no es mala o buena en si misma, para muchos es muy
buena y para otros no lo es, todo depende de la cartera de activos que tenga cada
uno (Kaztman, 1999).

Concebir el bienestar como la relacién entre los activos de los hogares y la estruc-
tura de oportunidades existente implica analizar la distribucion de los activos y los
mecanismos de su distribucién en la sociedad y, ademas, las caracteristicas de la
estructura de oportunidades. Por ejemplo, si usamos esta estructura de analisis pa-
ra el area de educacion, vemos que coexisten personas que poseen altos niveles
de educacién con doctorados y personas que no poseen primaria completa, pero
no basta analizar la distribucién de los activos en la poblacion sino que se deben
analizar también los mecanismos de distribucién de los recursos educativos, desde
el lado de la estructura de oportunidades, para analizar si la distribucion favorece
el acceso a esos recursos a los sectores que mas lo necesitan o no. Por lo tanto,
para la elaboracion de un diagnéstico adecuado de la cuestion social este enfoque
nos ofrece una vision mas completa que el de la pobreza, ya que toma en conside-
racion esta doble vision: por un lado, los activos de los hogares y, por el otro, la dis-
tribucion de los recursos en un territorio determinado, los mecanismos de distribu-
cion de esos recursos, conformando la estructura de oportunidades existente en un
territorio determinado.
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Por eso, esta vision relacional del bienestar nos permite entender el bienestar co-
mo conformado por dos componentes, es decir, algo que tiene que ver con lo priva-
do (los activos de los hogares) y un componente que tiene que ver con lo colectivo,
con lo contextual (la estructura de oportunidades existente). En este sentido, el en-
foque de los activos y estructura de oportunidades nos brinda una herramienta mas
poderosa que la vision de la pobreza para entender no solo la cuestién social en
cada contexto y en cada tiempo, sino ademas para entender el bienestar y su con-
tracara: la vulnerabilidad social. Esto se puede articular con la propuesta de Castel
(2003) cuando afirma que, en definitiva, los sujetos dependen de lo que poseen, es
decir, la seguridad que una familia pueda tener en una sociedad va a depender de
su propiedad. Este autor afirma que estamos solos en esta situacion, porque en ul-
tima instancia el bienestar depende de la propiedad.

Ahora bien, analizando el otro polo de la ecuacion relacional del bienestar se obser-
va que existen estructuras de oportunidades que exigen mas propiedad que otras,
es decir, existen estructuras de oportunidades que solo les da oportunidades a los
gue tienen muchos activos y hay estructuras de oportunidades que son mas inte-
gradoras, que ofrecen oportunidades a casi todos, no son muy exigentes en térmi-
nos de activos, 0 sea que con minimos capitales (humano, social, fisico) un sujeto
puede acceder a esas oportunidades. El enfoque nos brinda, entonces, una herra-
mienta adecuada para el diagnéstico de la cuestion social porque articula la vision
microsocial y la macrosacial, cuestion fundamental para poder tener un diagnéstico
adecuado de la cuestion social y las dimensiones que la atraviesan.

El enfoque de la pobreza se quedaba en el efecto, analizaba la situacién ya dada,
como si fuera un dato objetivo de la realidad ante la cual se puede hacer poco para
modificar la situacion, a lo sumo se la podia paliar. Esta falencia del enfoque de la
pobreza tenia que ver con no tomar en cuenta el otro polo constitutivo del fendéme-
no: la acumulacion del capital. Se focalizé en andlisis de tipo cuantitativo sobre el
fendmeno sin analizar las situaciones macro de su generacién y fundamentalmente
las cuestiones de inequidad y distribucién del ingreso.

En cambio, el enfoque de activos y estructura de oportunidades nos brinda una arti-
culacién muy importante entre lo micro y lo macro, dos dimensiones fundamentales
para entender donde estan las causas de los problemas relacionados con la cues-
tién social. Cuando analizamos la situacion de una familia o de una comunidad, esa
situacién particular debe entenderse como el resultado de la articulacién entre los
recursos, los diferentes capitales con los que cuenta esa familia o esa comunidad y
su articulacion con la estructura de oportunidades existente en el momento histori-
co actual. Por otro lado, la riqueza del enfoque tiene que ver con su naturaleza rela-
cional, ya que el tener en cuenta esa relacion implica una intervencion sobre ambas
partes a la vez, es decir, implica operar sobre ambas partes de manera de lograr un
acercamiento entre ambas. En este sentido, el enfoque propone como ambito de
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intervencion de las politicas publicas tanto la dimension microsocial como la dimen-
sibn macrosocial. Esta vision incorpora en el diagnéstico no solo el analisis de la si-
tuacion de la familia sino también la interaccién de esa familia con el contexto ma-
crosocial expresado en la estructura de oportunidades.

En general, lo que han hecho los programas de combate contra la pobreza ha si-
do concentrarse en la dimensidn microsocial; no discuten la estructura de oportu-
nidades, y esto tiene que ver con la dimension ideolégica del enfoque de la pobre-
za al que me referi mas arriba. En general, las politicas sociales, sobre todo en la
década de 1990, no discutian la estructura de oportunidades; en general trataron
de mantener el statu quo de esta estructura; por ese motivo la actuacion de este
tipo de politicas se llama “compensatorio”, por el hecho de que se focalizan en la
dimension microsocial “compensando” la exclusion que realizaba el modelo de de-
sarrollo vigente. Y como solo se centran en la dimensién microsocial de la familia
lo que hacen es incorporar mas activos a las familias. Es decir que la légica del en-
foque de pobreza se basa en el supuesto de que si las familias no se incluyen en
el sistema es porgue no tienen suficientes activos, por ese motivo es que hay que
darles mas recursos.

En cambio, lo que plantea el enfoque de activos y estructura de oportunidades es
actuar sobre ambos componentes de la relacion del bienestar, tanto en la genera-
cion y aprovechamiento de activos de los hogares como en los cambios que es ne-
cesario hacer en la estructura de oportunidades para que las familias puedan ac-
ceder a ella con mayor facilidad. Esto haria que las politicas publicas fueran mas
efectivas. Para el enfoque, la propia relacion entre ambos componentes es objeto
de intervencion. Un ejemplo muy interesante en este aspecto son las oficinas de
empleo que hoy existen en todas las provincias del pais gestionadas por el Ministe-
rio de Trabajo de la Nacidn, que articulan a los sujetos con la estructura de oportu-
nidades, realizando acciones de intermediacion laboral. La funcion que estan cum-
pliendo esas oficinas es practicamente reemplazar la necesidad de un capital social
de los sujetos, es decir, realizando la articulacion entre los sujetos y la demanda
laboral del mercado de trabajo el capital social ya no es necesario como activo de
ese sujeto, porque es el Estado el que estd operando como fuente de capital social,
es el Estado el que se estd ocupando de establecer esos vinculos que, de no exis-
tir, seria la persona quien deberia generarlos.

A la hora de evaluar el capital social como activo de una sociedad lo que se de-
be hacer es operar sobre los recursos que estan mal distribuidos, o muy concen-
trados; se debe generar una estructura de oportunidades donde esos recursos se
devallen. Es decir, siguiendo el ejemplo de las oficinas de empleo, si el Estado tie-
ne una buena distribucion de Oficinas de Empleo, tener capital social ya no es tan
importante, el recurso capital social se devalia. Aquellos que tienen capital social
lo usaran pero para los que no lo tienen no es grave no tenerlo. Lo que se esta ha-
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ciendo es operar sobre la estructura de oportunidades para evitar que un activo en
particular, en este caso el capital social, sea un elemento clave del cual dependa
el bienestar. En este sentido se dice que ese activo se devalla positivamente, ha-
ciendo que se distribuya de otra forma, haciendo que las personas que no lo tienen
puedan seguir accediendo a la estructura de oportunidades existente, sin necesi-
dad de ese activo. Este es un buen ejemplo de cémo mediante este enfoque lo fun-
damental para lograr el bienestar es actuar sobre ambos componentes de la inte-
raccion: activos y estructura de oportunidades.

Segun el enfoque de activos y estructura de oportunidades, por lo tanto, la interven-
cion de las politicas publicas para el desarrollo del bienestar tiene tres espacios, a
diferencia de la intervencion segun el tradicional esquema del combate de la pobre-
za. El esquema de intervencion propone, entonces, la actuacién en tres espacios:

a) el espacio de la generacion y aprovechamiento de activos de los hogares, que
es lo que existe actualmente en la mayoria de los paises de América Latina y
también en nuestro pais, es decir, programas de transferencia de ingresos.

b) por otro lado, el enfoque propone operar sobre la estructura de oportunidades,
discutir la normativa laboral, procurar un ingreso minimo, la asignacion universal
por hijo, es decir, generar los mecanismos para que la sociedad sea mas conte-
nedora y que no hagan falta una gran cantidad de activos para poder sobrevivir.
Esto va en contra de las propuestas neoliberales de los noventa, cuando practi-
camente se opero sobre la estructura de oportunidades en contra de los objeti-
vos del bienestar, ya que practicamente las personas quedaron a merced de su
acumulacion de activos para poder sobrevivir. Esto fue asi por el hecho de que
los cambios producidos en la estructura del mercado laboral con la desregula-
cion hicieron que cada trabajador dependiera de la relacion personal con el em-
pleador. En cambio, mientras méas regulada esta la estructura de oportunidades
—en este caso, el mercado de trabajo— las oportunidades de los trabajadores de-
penden menos de sus capacidades personales de negociaciéon y de los propios
activos, y esto es positivo. La capacidad de negociacién en un mercado muy re-
gulado deja de ser un activo valioso, lo que es importante, dado que muchos no
tienen ese tipo de activo, por lo tanto, el hecho de que deje de ser un activo va-
lioso es positivo ya que hace que las oportunidades se amplien para mas canti-
dad de sujetos, no solamente para los que tienen ese tipo de activos.

c) el tercer estado de actuacién de las politicas publicas de acuerdo con el enfoque
es el espacio de articulacion entre los activos y la estructura de oportunidades.
Es decir, la articulacion o relacion misma entre esos dos aspectos de la realidad
social. En este sentido, el objeto de andlisis e intervencién es poner el foco en la
descripcion y la explicacion de como se da esa articulacion entre los activos y la
estructura de oportunidades, como se da la distribucién de recursos en la socie-
dad de forma tal que las personas generen y movilicen los activos, de forma tal
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gue esa distribucion sea lo mas igualitaria posible. Por otro lado, la intervencién
tiene que ver con el hecho de ejercer un proceso de devaluacion de ciertos tipos
de recursos, como el capital social, para que no se tornen tan importantes para
acceder a la estructura de oportunidades. En este caso, el ejemplo del servicio
de Oficinas de Empleo destinadas a realizar el servicio de intermediacién laboral
entre oferta y demanda de trabajo hace ver el tipo de operaciones que se pue-
den realizar sobre la estructura de oportunidades para devaluar activos y a la vez
mejorar el acceso a la estructura del mercado laboral, es decir, operando justa-
mente en la relacion entre activos y estructura de oportunidades.

Por lo tanto la tercera area de intervencion tiene que ver con operar en la interac-
cion de estos dos componentes del bienestar que en el caso de la estructura del
mercado de trabajo se trata de intervenir en la relacion entre oferta y demanda de
trabajo generando una relacion mas fluida. En el caso de la estructura de oportu-
nidades del Estado, operar sobre la relacion significa establecer una relacion mas
fluida entre transferencias y prestaciones del Estado hacia los ciudadanos, es decir,
cémo estos acceden a un programa del Estado. De esta manera, esa articulacion
mejora los mecanismos de comunicacién para que todos los destinatarios puedan
acceder a esa determinada prestacion. El hecho de no operar adecuadamente so-
bre la articulacién de la estructura de oportunidades con el sujeto de la politica es-
pecifica, la familia, por ejemplo, hace que muchos programas puedan fracasar en
su implementacion.

Como se puede ver claramente, el aporte que hace el enfoque de activos y estruc-
tura de oportunidades es ampliamente mas completo que el que brindaba el de la
pobreza, que solamente se limitaba al primer aspecto que hemos tratado anterior-
mente, el de mejorar la cantidad de activos de las familias, ya que el supuesto ideo-
I6gico que estaba atras es que la pobreza en dltima instancia es un problema de in-
gresos. Este razonamiento monocausal es actualmente insostenible de frente a la
multiplicidad de causas que tiene el fenémeno de la cuestion social hoy.

Este enfoque, propuesto fundamentalmente por Kaztman, se vincula a otros que
lo complementan como es el caso que mencionaramos precedentemente de Cas-
tel. Este autor sostiene que, en Ultima instancia, cada sujeto actualmente depende
de la propiedad que posee y, por otro lado, Kaztman afirma que los sujetos depen-
den de sus activos, ya sean estos en forma de activos fisicos, financieros, de capi-
tal social o capital humano. Segun Castel, también en el pleno apogeo del estado
de bienestar las familias dependian de la propiedad, pero era una propiedad social,
en el sentido de que a la cartera de activos privados el estado de bienestar sumaba
una cartera de activos publicos. Por lo cual, cuando la familia se pregunta ¢,qué te-
nemos?, no solo tiene lo privado sino que ademas tiene un conjunto de activos pu-
blicos que hace que la situacion de desventaja sea mucho menor. Fueron en gran
medida estos activos publicos la clave de la movilidad social ascendente, ya que
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estos activos publicos minimizaban (devaluaban) el valor de los activos privados y
tendian a igualar las oportunidades de todos en la estructura social. Castel (2003)
afirma que justamente esa suma de activos publicos a los activos privados que ca-
da familia poseia es lo que constituye la propiedad social. La diferencia entre los
dos autores es que para Castel esos activos publicos pasan a formar parte del por-
tafolio de activos de las familias, mientras que para Kaztman estos activos publicos
forman parte de la estructura de oportunidades existente, ya que para €l el concep-
to de activo es el de activo privado, lo que cada miembro de un hogar posee como
propiedad.

Ahora bien, el limite entre activos y estructura de oportunidades se diluye cuando
analizamos el mecanismo de distribucion de los activos. Si consideramos que los
activos son objeto de intervencién de las politicas publicas, lo que se debe analizar
es cual es la distribucién de esos activos y cuales son sus mecanismos de distribu-
cion. En otras palabras, cémo se puede lograr que haya una distribucion de activos
lo mas justa posible, si se opera sobre esa distribucién se esta operando también
sobre la estructura de oportunidades y esto hace que se empiece a diluir el limite
entre activos y estructura de oportunidades.

El andlisis de Kaztman pone en discusion la tesis de Castel de que en la sociedad
actual la seguridad depende exclusivamente de la propiedad; de hecho, para Cas-
tel los activos publicos forman parte también de la propiedad de las familias y los
llama propiedad social, mientras que para Kaztman estos activos publicos no for-
man parte de los activos de las familias sino que son parte de la estructura de opor-
tunidades, por ese motivo la seguridad no solo depende de los activos privados, de
lo que cada familia tiene sino también de la estructura de oportunidades y de la in-
teraccion de esta con esos activos de los hogares.

Este enfoque es, a mi entender, mucho mas rico que la perspectiva del enfoque
de la pobreza como organizador de las dimensiones que hoy en dia constituyen
la cuestion social en nuestras sociedades latinoamericanas. A la hora de hacer el
diagndstico de cuales son las problematicas que estamos enfrentando dentro de la
cuestion social, el enfoque nos ofrece no solo una mayor riqueza conceptual mas
adecuada para el abordaje del estudio en términos de diagndstico sino que, como
ya hemos mencionado, también es sumamente adecuado a la hora del disefio e im-
plementacién de una politica publica. Esta mayor riqueza tiene que ver con el abor-
daje de los tres ambitos mencionados anteriormente: activos, estructura de oportu-
nidades y la relacion entre ambos. Es decir, es una herramienta poderosa para el
diagndstico ya que no hace hincapié en lo que las familias no tienen solamente sino
en lo que también tienen como activos, en la distribucién de esos activos y en los
mecanismos actuales de esa distribucion.

El enfoque, por otra parte, deja al descubierto los errores que se cometen cuando
se usan enfoques parciales o que hacen hincapié solamente en las carencias, co-
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mo el enfoque de la pobreza. El hecho de visualizar la distribucion de los activos y
simultaneamente la estructura de oportunidades nos hace ver, por ejemplo, las fa-
lencias y errores de diagnosticos tales como los de la tan difundida relacion entre
educacion y pobreza, haciendo depender a esta Ultima de la primera (a menor nivel
educativo, mayor pobreza). Esto hace afirmar que es necesario tener el ciclo se-
cundario completo para no ser pobre, centrandose en estudios que correlacionan
las dos variables mostrando que, a medida que crece el nivel educativo de las per-
sonas, menor es la pobreza. Lo que no tiene en cuenta este tipo de estudios es que
si todos tuvieran un nivel educativo del ciclo secundario completo, existirian otras
variables como factor de discriminacién para acceder al mercado laboral, ya que no
es el tema educativo lo que hace que algunos puedan acceder al mercado laboral
sino su capacidad de demanda de mano de obra. Mientras tengamos un mercado
laboral que solo puede absorber el 60% de la mano de obra, el resto no podra ac-
ceder hasta que no se modifique esa estructura de oportunidades.

Lo anterior hace ver como ese tipo de estudios basados en la pobreza y su relacion
con otras dimensiones de la cuestion social como es la educacion, la salud, etc. no
tiene en cuenta el andlisis de la estructura de oportunidades sino que, como ya men-
cionabamos anteriormente, se basa en el enfoque de la pobreza, que analiza la can-
tidad de activos que tienen los sujetos. En este caso, el activo capital humano, es
obvio que estudios de este tipo centrados solo en uno de los elementos de los dos
componentes de bienestar seran siempre incompletos a la hora de analizar la cues-
tién social y, por lo tanto, también derivaran en disefios de politicas publicas inade-
cuadas y en intervenciones ineficaces. En esa misma situacion, si usamos el enfo-
que de activos y estructura de oportunidades, el diagnéstico se complejiza, porque
se toma en cuenta una mayor cantidad de variables intervinientes. Si usamos ese
enfoque en la situacion que venimos planteando se observard que es una cuestion
de distribucién de activos, es decir, los activos estan tan desigualmente distribuidos
gue queda claramente discriminado quiénes son los mas “afortunados” y quiénes
los “desfavorecidos” en esta competencia por poder entrar en esos 60 lugares que la
estructura de oportunidades del mercado laboral actual ofrece. Pero si hubiera una
distribucion mas homogénea y menos desigual de activos, todos estariamos mas
expuestos a ser ganadores y perdedores al mismo tiempo, es decir, la posibilidad
de caer en ese 40% que no tiene acceso estaria mas homogéneamente distribuida.

En las sociedades actuales el recurso esta tan desigualmente distribuido que ya
de antemano se sabe quiénes son los que van a tener acceso a esos 60 lugares y
quiénes van a quedar fuera de esa estructura de oportunidades. Si solo se opera
sobre la distribucion de activos no se va a resolver el problema de quiénes que-
dan adentro y quiénes quedan afuera, ya que ese nivel de acceso es un atribu-
to de la estructura de oportunidades. Que haya 60 posibilidades cada 100 es un
atributo de la estructura de oportunidades, la intervencion que se debe hacer es
tender a igualar, rompiendo la separacion entre ganadores y perdedores, es decir,
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tender a igualar los que quedan adentro y los que quedan afuera de esa estructura.
Lo que sucede hoy es que los que tienen muchos activos estan tranquilos, ya que
no tienen miedo de “caerse” de ese 60% de inclusion, mientras que los que cuen-
tan con pocos activos tienen la total certeza de que no entraran en ese lugar defi-
nido por la estructura del mercado de trabajo. Pero si los recursos estuvieran distri-
buidos en forma mas equitativa, esa sensacion de certidumbre de ser claramente
ganador o perdedor seria mas difusa y esto seria un efecto positivo que tendria una
distribucion de activos que haria que los que hoy estan afuera accedan mas a la
estructura de oportunidades vigente. En este sentido, el enfoque pone el acento en
la desigualdad existente como ordenador del andlisis de la cuestién social.

Dado que los activos no tienen valor en si mismos sino en relacion a la estructu-
ra de oportunidades, si se opera sobre esta Ultima se les puede dar valor a esos
activos. Es el caso, por ejemplo, de la realizaciéon de un convenio entre el Ministe-
rio de Educacioén de la provincia de Buenos Aires y el Programa Argentina Traba-
ja del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, mediante el cual se consigui6é
darles una acreditacion de los saberes adquiridos a los cooperativistas de ese pro-
grama social, mediante un examen que tenian que rendir ante profesores de la for-
macién profesional de que se trataba. Lo que se hizo fue operar sobre la estructura
de oportunidades estatal para dar un mayor valor a los saberes adquiridos de los
sujetos; no solo es necesario actuar sobre la generacién de activos sino sobre la
transformacion de la estructura de oportunidades para dar el mayor valor posible a
esos activos que poseen los sujetos de una sociedad. El hecho de contar con una
acreditacion del capital humano acumulado le da mayor valor a ese activo y mejora
las posibilidades de acceso a la estructura de oportunidades del mercado laboral.
El hecho de tener en cuenta la doble dimension del analisis, es decir, por un lado
los activos y por otro la estructura de oportunidades existente y la interaccion entre
ambas como tercera dimension, supera ampliamente la vision del enfoque de la po-
breza que se centraba solamente en el polo de los activos.

Esta concepcidn de los activos que no tienen valor en si mismos sino que lo que
les da valor es su relacién con la estructura de oportunidades brinda herramientas
muy importantes de diagndéstico e intervencién de politicas. De hecho, no basta dis-
tribuir recursos para resolver el problema de la exclusion y la vulnerabilidad social
sino que es necesario operar sobre la estructura de oportunidades, pero no operan-
do como se lo hizo en la década de 1990, cuando la intervencion fue justamente
en contra de incidir sobre el valor de los activos de las familias. La forma de operar
sobre la estructura de oportunidades es justamente dar el mayor valor posible a los
activos de las familias, y esto es posible solo operando sobre la estructura de opor-
tunidades, ya que los activos en si mismos no tienen valor.

O sea, la forma de operar sobre la estructura de oportunidades a través de la po-
litica publica es de forma tal de incidir sobre el otorgamiento de valor a los activos
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de los sujetos. Podriamos decir que una politica publica es eficiente si logra incidir
significativamente en el otorgamiento de valor a los activos de los hogares de forma
tal que sus miembros tengan un mejor aprovechamiento de la estructura de opor-
tunidades vigente. El caso del ejemplo anterior no actué sobre los activos, las per-
sonas tenian ese capital humano, constituido por sus saberes acumulados por sus
trayectorias laborales, y no se actu6 sobre su distribucién, no se actu6 sobre dar
una capacitacién formal o informal a través de un centro de formacién profesional,
tampoco se abrieron mas centros de formacion, etc., sino que lo que se hizo fue ac-
tuar sobre el otro polo de la relacion del bienestar, sobre la estructura de oportuni-
dades, maodificandola y cambiando las reglas del juego en términos de flexibilizar el
otorgamiento de acreditaciones por parte del Ministerio de Educacion.

Si la politica publica no actuara sobre la distribucion de activos, dejandola tal como
esta en un momento determinado, pero si lo hiciera sobre la estructura de oportu-
nidades (del mercado de trabajo, del Estado o de la sociedad civil) de forma tal que
esta incidiera sobre los activos otorgandoles mayor valor, se estaria yendo hacia
una sociedad con mayor bienestar. Si se operara sobre la estructura del mercado
de trabajo de forma tal que sea mas inclusivo, los activos de los sujetos que antes
estaban desvalorizados comenzarian a tener valor y otros que antes tenian mucho
valor (todos aquellos que ganaban en la competencia) dejarian de tener valor. Es el
caso de politicas laborales que fomentan el empleo a través de obra publica donde
se absorbe mano de obra conformada por sujetos con activos que para otros secto-
res mas competitivos del mercado tenian poco valor, pero que mediante la deman-
da que genera esa politica laboral aumentan su valor.

El mismo programa actual de fomento del empleo (Argentina Trabaja) a través de
cooperativas podria ser un ejemplo de modificacién de las reglas de juego del mer-
cado de trabajo en términos estructurales aumentando el cooperativismo sustan-
cialmente en la provincia de Buenos Aires. Esto hizo que se generaran acuerdos
entre el ente regulador de las cooperativas, INAES, y el Ministerio de Desarrollo
Social, es decir, se modificé no solo el mercado de trabajo sino también la estruc-
tura de oportunidades del Estado, incidiendo en el valor de los activos de los suje-
tos. Asi, se estaria dando valor a activos de capital humano (profesiones) que eran
poco valoradas en la estructura del mercado de trabajo tal como estaba antes de la
intervencién de esa politica publica.

Si operamos desde la politica publica incentivando todas aquellas areas de la pro-
duccién que generan puestos de trabajo, apuntando a aquellos sectores mas vul-
nerables de la poblacién, dando valor a los activos de calificaciones que no tienen
acceso en sectores altamente competitivos, lo que estamos haciendo es justamen-
te dar mayor valor a los activos de los sujetos que antes no tenian acceso a la es-
tructura de oportunidades vigente. Esto es asi por el hecho de que mediante esa
intervencién se valorizan los activos (oficios de baja calificacion) que estaban deva-

CIUDADANIAS. N° 1, 1¢ semestre de 2017, ISSN 2545-7977



CIUDADANIAS. N° 1, 1¢ semestre de 2017, ISSN 2545-7977

184  Rolando Cristao

luados y, al mismo tiempo, desvalorizamos activos que tienen que ver con la com-
petencia. Entonces, actuar sobre la estructura de oportunidades es fundamental
para disminuir la desigualdad otorgando mayor valor a los activos de los sectores
més vulnerables de la poblacion. La intervencion sobre la estructura de oportunida-
des redefine el valor de los activos dando mayor valor a los que hasta ese momen-
to no lo tenian y restando valor a los que tenian demasiado (vinculados a la com-
petencia).

El enfoque de la pobreza y las politicas compensatorias de los noventa hizo justa-
mente al revés de lo que propone el enfoque de activos y estructura de oportunida-
des. El enfoque de la pobreza era funcional a las politicas neoliberales de esa épo-
ca. Lo que se hizo fue justamente lo opuesto a lo planteado en el parrafo anterior:
se incentivaron las inversiones que tendian a no generar empleo y solo se genera-
ron posibilidades para los que tenian altas calificaciones laborales; no existian mu-
chos puestos de trabajo y se exigia una alta calificacion, lo que hizo que se perdie-
ran los recursos de baja calificacion. Esto llevé a que se valorizaran todos aquellos
recursos que sirven para la competencia, la educacion, el curriculum, etc., lo que
nos hace ver cémo la modificacion de las reglas del juego de la estructura del mer-
cado de trabajo incide en la valorizacion de los activos.

El enfoque de activos y estructura de oportunidades es la herramienta mas adecua-
da para operar sobre la distribucion de activos y la disminucion de las desigualda-
des, sobre cdmo hacer para que todos accedan a los activos que tienen valor en la
sociedad. Pero el aporte que hace el enfoque es advertir que de nada sirve que se
realice una politica de distribucion de activos si no se actlia simultaneamente so-
bre la estructura de oportunidades. Siguiendo con el ejemplo del mercado de traba-
jo podriamos decir que serviria de muy poco actuar sobre la distribucion de activos
mientras no se modifique la relacion de 60 personas cada 100 que pueden acceder
a la estructura del mercado de trabajo.

Este enfoque, entonces, nos brinda una perspectiva mas integradora que el de la
pobreza para diagnosticar la realidad social. Mientras que el enfoque de la pobreza
se centraba Unicamente en lo que las familias tienen o no tienen, el enfoque de ac-
tivos y estructura de oportunidades nos propone centrarnos en la interaccion entre
esos dos componentes, justamente porque lo social es el resultado de esa interac-
cion entre activos y estructuras de oportunidades.

En este esquema, las cuestiones a observar en la realidad para diagnosticarla son
muy diferentes al del enfoque de la pobreza. Fundamentalmente porque el supues-
to que esta atras es que una sociedad deberia depender cada vez menos de sus
activos privados y cada vez mas de las caracteristicas de su estructura de oportu-
nidades. Kaztman (1999) considera que la estructura de oportunidades esta cons-
tituida también por lo que Castel denomina activos publicos y que en el estado de
bienestar fue lo que constituyd la movilidad social ascendente. La estructura de
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oportunidades para Kaztman es aquella capaz de lograr la movilidad social ascen-
dente. Este autor considera que los hogares con pocos activos necesitan de lo pu-
blico mas alla de los propios activos para ser traccionados y lograr la movilidad so-
cial ascendente y la integracion social.

Se pueden construir estructuras de oportunidades en las que el acceso a ella por
los sujetos dependa cada vez menos de los activos que estos tengan. Un ejemplo
de este tipo es de la Asignacion Universal por Hijo, donde se madifico la estructura
de oportunidades existente, que otorgaba asignacion por hijo solamente a los tra-
bajadores vinculados al mercado de trabajo. El acceso a dicho beneficio estaba li-
mitado solamente a los sujetos que tenian determinados activos, y se disefié una
politica para modificar la estructura de oportunidades de forma tal que no hiciera
falta ese activo de ser trabajador del sector formal de la economia para acceder,
sino que pudiera acceder el 40% que estaba en el sector informal de la economia.
Como afirma Kaztman, se pudo modificar la estructura de oportunidades de mane-
ra que pudieron acceder sin depender de los activos de los sujetos. Lo que afirma
Kaztman de que las sociedades deben tender a depender cada vez menos de los
activos propios y mas de la estructura de oportunidades se vio reflejado con la im-
plementacion de la Asignacion Universal por Hijo. Cémo distribuir activos es un atri-
buto de la estructura de oportunidades y justamente una accion del Estado es pro-
mover politicas generadoras y distribuidoras de activos.

LA DESIGUALDAD COMO ORGANIZADOR
DEL ANALISIS DEL PANORAMA SOCIAL ACTUAL

La sociedad salarial decidio estructurarse en torno al trabajo y afirma que si una
sociedad toma esa decision tiene que tener tres elementos constitutivos: 1) en pri-
mer lugar tiene que tener trabajo o capacidad de no tener grandes indices de des-
empleo; 2) también debe tener institucionalizadas las relaciones laborales; es decir,
debe ser una relacion garantizada mediante las instituciones creadas a tal efecto,
como las negociaciones colectivas de trabajo, el derecho laboral, la sindicalizacién,
etc.; y 3) ademas, debe tener un sistema de seguridad social adecuado, ya que
existen personas que no pueden trabajar. Por otro lado, los nifios deben recibir una
asignacion familiar y los ancianos deben recibir la jubilacion. Por lo tanto, si una so-
ciedad desea estructurarse en torno al trabajo, debe garantizar trabajo para todos,
garantias en la relacion laboral y seguridad social. Este fue el horizonte de progre-
so de la sociedad de los afios ochenta (Castel, 2004).

Hasta mediados de los setenta en Argentina se observaba que este modelo funcio-
naba, ya que no existia casi pobreza, gracias a un modelo de fuerte movilidad so-
cial ascendente. Las personas gozaban de lo que Castel llama la propiedad social,
es decir, pertenecian a un cuerpo colectivo, con un fuerte sentimiento de pertenen-
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cia y cohesion social. Hoy, en cambio, si bien sigue habiendo una sociedad estruc-
turada en torno al trabajo, se observa que el Estado ya no es garante de pleno em-
pleo, de relaciones laborales estables ni de proteccién social. Este problema surgio
con la aplicacion del paquete de medidas del Consenso de Washington (CW), como
veiamos anteriormente, principalmente por causa de la desregulacioén y flexibiliza-
cion del mercado de trabajo en los noventa y de las politicas de reduccion de las
funciones del Estado. Como también veiamos anteriormente, el Estado debia des-
aparecer de la escena del funcionamiento del mercado, ya que era este ultimo el
gran distribuidor de los recursos. Ademas, se observé en esa década que el pleno
empleo no era un objetivo de la agenda, ya que no era una de las medidas busca-
das en el paquete del CW. El proceso continu6 con la desregulacién de las protec-
ciones salariales y de los mecanismos de seguridad social. Estas medidas fueron
las que produjeron una situacion de real desproteccion social de grandes masas de
poblacién en Argentina.

Hoy en dia no tenemos ya los tres elementos constitutivos de una sociedad salarial
estructurada en torno al trabajo y el concepto de pobreza fue funcional a ese mode-
lo: los pobres eran los caidos, los no incluidos en el sistema del mercado de traba-
jo. Este es otro de los motivos por el cual el concepto de pobreza ya no puede ser
ordenador del andlisis de la cuestién social actual. Hoy es necesario un corrimiento
de la proteccion en torno al mercado de trabajo a una proteccién en torno a la ciu-
dadania. Abandonar el modelo de proteccion centrada en la relacién laboral, que se
plasmaba en el bono de sueldo (de alli el concepto de sociedad salarial de Castel)
por el hecho de que en los setenta Argentina tenia casi el 95% de asalariados y hoy
esa cifra descendié al 60%; hemos pasado de una sociedad salarial a una sociedad
en la cual los asalariados son solo el 60%. Ese porcentaje esta protegido mientras
que el 40% no lo esta, son los trabajadores informales. Por eso hoy es necesario
avanzar en un sistema de proteccion que tenga en cuenta los derechos sociales y
la ciudadania como organizadores sociales.

Se presupone que toda politica social se legitima en la solidaridad. El Estado legiti-
ma la necesidad de sacarle a uno y darle a otro por este principio de solidaridad en-
tre los miembros de una sociedad. Este mecanismo se encuentra en la base de lo
que se denomina “estructura de oportunidades del Estado” y es actualmente el me-
canismo de redistribucién de la riqueza que tiene la sociedad para lograr grados de
redistribucién y reducir la desigualdad. El punto central para el analisis es ¢en qué
términos el enfoque de activos y estructura de oportunidades nos sirve para reali-
zar un diagnéstico adecuado? Lo que primero debemos constatar es que asi como
se afirmo6 mas arriba que adn se sigue insistiendo con el enfoque de la pobreza, en
nuestro pais tampoco se ha hecho uso aun a nivel de politicas sociales del enfoque
de activos y estructura de oportunidades. Se observa que la mayoria de las politi-
cas que hoy se implementan parten de no tener en cuenta la complejidad de la rela-
cion entre activos y estructura de oportunidades. Lo que hay que tener en claro es
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gue si no se intenta descubrir los supuestos que hay atrds se estara cayendo en un
grave error. La forma de entender los motivos por los cuales no se sale del esque-
ma de la visidn de la pobreza es, como ya vimos, la ideologia que hay atras, aso-
ciada obviamente a un gran poder econémico.

Ademas del enfoque de activos y estructura de oportunidades, Kaztman (1999)
propone como dimensién para el analisis de la cuestion social la dimension “segre-
gacion residencial”. Esta dimensién tiene que ver con el hecho de que nuestra vida
cotidiana transcurre en un espacio limitado, lo que genera un recorte en el espacio
de interaccion y genera estigma. La politica social, si quiere ser eficaz, no puede no
tener en cuenta los niveles de segregacion residencial. Una politica pablica que no
tenga en cuenta la particularidad de cada escenario no producira el efecto desea-
do o directamente no resolverd la situacion planteada. Por ende, lo importante en
el abordaje de la cuestion social es la elaboracion de un diagnéstico adecuado a la
realidad y, como hemos visto, el enfoque de activos y estructura de oportunidades
es una herramienta mucho mas poderosa que la que nos brinda el enfoque de me-
dicion de la pobreza por linea de pobreza y NBI.

Ahora bien, es imposible pensar un diagnéstico sin que esté asociado a la funcion
politica del Estado y es justamente en ese sentido que es Util para el diagndstico
incorporar al andlisis el concepto de desigualdad (L6pez, 2005). Hemos visto ante-
riormente que la visién del CW y los organismos de financiamiento internacional era
propulsar un modelo en el cual el mercado se ocupara de satisfacer las necesida-
des de la clase media y clase alta mientras que el Estado se deberia ocupar de los
pobres. El enfoque en la actualidad se ha complejizado y ha incorporado al analisis
nuevas dimensiones y metodologias de andlisis; el enfoque de activos y estructu-
ra de oportunidades es tal vez uno de los mas adecuados en este sentido, pues no
solo brinda una herramienta metodoldgica sino que proporciona una fundamenta-
cion tedrica mas plausible que la formulada por el enfoque de la pobreza. Ademas,
sus postulados ayudan a analizar de una forma mas acabada los complejos meca-
nismos de la desigualdad y la equidad.

La pregunta en este punto es ¢cémo puede pensarse una vision de equidad, cual-
quiera sea la nocion de justicia que se proponga una sociedad? Segun Amartya Sen
(1995), el problema de fondo es responder a la pregunta ¢ igualdad de qué? En este
argumento es necesario tener en cuenta que todo proyecto politico tiene un horizon-
te de igualdad; el tema a resolver es por qué compiten las igualdades, por ejemplo
¢épor qué la igualdad en bienestar compite con la igualdad en libertad? La igualdad es
siempre igualdad de “algo”, por lo tanto, la sociedad debe elegir qué tipo de igualdad
desea tener para sentar las bases de una sociedad equitativa. Por ejemplo, si elegi-
mos igualdad en términos de bienestar, esto implica la desigualdad en los ingresos.

Es decir que si elegimos igualdad en el bienestar de la poblacién como orientador
de la politica entonces tenemos que desarrollar desigualdad de los ingresos y es-
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to es una desigualdad justa. Rosanvallon (2003) hace ver que actualmente nos en-
contramos con distintos tipos de igualdades que compiten entre si. Cuando elegi-
mos una igualdad lo que estamos haciendo es producir desigualdad en las otras.
Y aqui es donde aparece la nocion de equidad, entendida como la basqueda de la
igualdad a partir del reconocimiento de la diversidad. La equidad es la articulacion
entre una igualdad y otras diferentes igualdades. La nocion actual de equidad es
complementaria a la nocién de igualdad, esta es entendida como el horizonte y la
equidad como las estrategias; la igualdad como la meta y la equidad como el medio
para lograrla. La equidad es entendida como la promocion de desigualdades justas,
ya que todos somos diferentes.

Segun Rosanvallon, lo que es necesario para lograr situaciones de igualdad es ele-
gir, en primer término, cual es la igualdad que queremos y la promocién de diferen-
tes desigualdades para que la igualdad elegida se logre. Siempre hay que elegir
una igualdad y luego analizar cuales son las desigualdades que es necesaria lograr
para que se dé la igualdad seleccionada. Por lo tanto, la idea de equidad es una
estrategia orientada al logro de un objetivo que es el logro de la igualdad seleccio-
nada. El diagnéstico, entonces, incluye una situacion inicial, que es la desigualdad;
mediante la politica se plantea un horizonte o situacion deseada, que es la meta de
la igualdad: la distancia que separa la situacion inicial de la situacion deseada es el
camino a recorrer mediante la estrategia seleccionada. Esa estrategia esta consti-
tuida por el conjunto de desigualdades justas que se deben operar para lograr la si-
tuacion deseada de igualdad futura.

Lo que debe hacer la politica es elegir cuales desigualdades debe lograr para al-
canzar la igualdad considerada fundamental; a esta igualdad fundamental se le lla-
ma “igualdad ordenadora”. Por ejemplo, el principio de ciudadania es un principio
ordenador que actualmente aparece como ordenador social (Bustelo, 1997). Una
pregunta en este sentido podria ser si la ciudadania podria ser el valor ordena-
dor, aparentemente lo es, pero también podria la fraternidad ser un buen principio
orientador.

Cada vez mas se esta instalando el concepto de diversidad como fundamental pa-
ra el debate de la intervencion de las politicas publicas. Uno puede decir si exis-
ten mas diversidades ahora que antes pero la realidad es que las diversidades se
negaron por mucho tiempo. El Estado tuvo que incorporar la diversidad a partir
del reconocimiento y se rompe el concepto de ciudadania como sinénimo de igua-
les y discriminacion de los diferentes. La diversidad pasa, asi, a formar parte de
la agenda del Estado. Se comienza a observar que los actores son cada vez mas
heterogéneos en la conformacioén de los territorios y en los escenarios de politicas
publicas.

La diversidad es la combinatoria de diferentes tipos de diferencias cualitativas que
constituyen las identidades: Sen (1995) habla de identidad multidimensional. Ac-
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tualmente en la sociedad coexisten desigualdades muy grandes (en términos de in-
gresos de los hogares) con diversidades también muy grandes.

El escenario es un conjunto de muchos espacios donde coexisten las dos dimen-
siones conformando una multiplicidad de combinaciones posibles. El universo que
tenemos es sumamente complejo, por lo que las desigualdades son muy distintas,
es decir, por ejemplo, tenemos aborigenes pobres, mujeres pobres, mujeres de
clase media, poblacion urbana pobre, poblacion urbana rica, etc. Esos son todos
subgrupos que suelen estar distanciados, pero poco a poco esas barreras cualita-
tivas se han ido rompiendo y esto tiene consecuencias en términos de politicas pu-
blicas. Si queremos dar igualdad a todos esos grupos, si nos proponemos lograr,
por ejemplo, el ejercicio de ciertos derechos como principio de igualdad, la Unica
forma de lograrlo es garantizando a cada uno de esos grupos el pleno ejercicio de
sus derechos.

El diagnéstico, entonces, debe tender a captar las dos dimensiones cruzadas: el
entramado de grupos que se generan en el cruce de la variable desigualdad (de in-
gresos) con diversidad (identidades). El sujeto es inasible en una sola etiqueta, por
eso el disefio de la politica tiene que ser maleable y posibilitar que se la adecue a
la diversidad de cada grupo. Es necesario renunciar al objetivo de la politica como
referible a un sujeto Unico. Una politica que esté estructurada, por ejemplo, a un
alumno de determinadas caracteristicas sin tener en cuenta a los otros hard que
esos otros no sean incluidos en dichas medidas y de esa forma la accion politica
sobre esa poblacion (Lépez, 2005) fracasara.

Por lo tanto, es necesario partir de la enorme heterogeneidad del escenario actual,
la universalizacion de la politica pablica es justamente considerar la diversidad. To-
dos somos objeto de politica y alli aparece el principio de universalismo. Antes el
universalismo queria decir tratar a todos por igual; luego se desarrollaron las poli-
ticas focalizadas y ahora es la era del universalismo con respecto a la diversidad.
Articular las dos dimensiones anteriores para el diagndstico de la realidad social es
sumamente importante para evitar aproximarse a la realidad desde una sola dimen-
sion. Es decir, no solamente es necesario hacer un diagndéstico que tome en consi-
deracion solo la desigualdad, ya que dentro de cada estrato de poblacion también
existen diferencias identitarias. Ambas dimensiones tienen que abordarse en una
articulacion que se manifieste en el diagndstico. Lo que hay que hacer es tener en
cuenta todas las diversidades existentes.

No es posible realizar este tipo de diagnéstico con las herramientas conceptuales
y metodolégicas actuales que aln siguen aproximandose a los diagnésticos funda-
mentalmente por el método de la linea de pobreza y NBI basadas en el enfoque de
la pobreza. Como mencionabamos mas arriba, el enfoque de la pobreza es ade-
cuado para realizar, dentro de un diagnéstico a nivel nacional, el dimensionamiento
de las localidades a ser incluidas en una politica publica llevada adelante, por ejem-
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plo, por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion; en ese caso los indicado-
res de Linea de Pobreza y NBI pueden ser Utiles para tomar la decisiéon y seleccio-
nar las localidades donde estos indicadores son mas bajos. Esto fue lo que sucedio
con el Programa Familias, por ejemplo, se realizé un dimensionamiento de munici-
pios y luego una clasificacion de mas pobres a menos pobres.

Ahora bien, para el caso anterior y los casos de los programas similares al Fami-
lias, que fueron masivos y gestionados desde el nivel nacional para todo el pais,
esta metodologia podria seguir sirviendo a nivel de toma de decisién, dimensiona-
miento y clasificacién. Pero, como hemos venido desarrollando en estas paginas,
no es adecuada para la realizacion de diagndsticos e implementacion de politicas
publicas, pues omite tomar en consideracion las dimensiones fundamentales del
bienestar, como son la distribucién de activos, el analisis de la estructura de opor-
tunidades y el andlisis de la interaccion entre ambas dimensiones. El enfoque de
los activos y estructura de oportunidades, en cambio, se vuelve mucho mas ade-
cuado, ya que vincula la dimensién macro y microsocial poniendo en evidencia las
desigualdades en la distribucion de activos. Es en este sentido, segln nuestra po-
sicién, la metodologia que en un futuro no muy lejano deberia sustituir al enfoque
de la pobreza.

Actualmente existen algunas experiencias en las que se utiliza la metodologia ba-
sada en el enfoque de activos y estructura de oportunidades y en las que se tie-
ne en cuenta el cruzamiento de la dimension desigualdad con diversidad para la
realizacion de diagnosticos, pero es necesario apresurarnos a aclarar que son vo-
luntades individuales y esta metodologia aln no es objeto de politica publica. La
fundamentacion que hemos desarrollado hasta aqui sobre las ventajas de la utili-
zacioén del enfoque de activos y estructura de oportunidades se basa, como ya se
afirm@, en el hecho de que pone el foco del analisis sobre el bienestar y su cons-
truccion como la relacion entre los activos, la distribucion de los activos en una so-
ciedad y la estructura de oportunidades vigente. Por este motivo esta metodologia
apunta al andlisis de la desigualdad como ordenador para el analisis de la cues-
tion social, siendo mas adecuada que el enfoque de la pobreza para el desarrollo
de diagnosticos, disefio e intervencion de politicas publicas. De hecho, una politi-
ca publica es exitosa en la medida en que tienda al objetivo de la igualdad como
ordenador social.

El esquema propuesto anteriormente, basado en el entrecruzamiento de las dimen-
siones de desigualdad y diversidad, da como resultado un mapa territorial. Ahora
bien, el caracter territorial del esquema necesariamente tiene que tener en cuenta
la articulacién entre el nivel nacional, como garante de la igualdad, y la dimension
local, como garante de la diversidad. Esto hace ver que ambas instancias, central y
local, son necesarias, se necesitan mutuamente en el diagnéstico y la implementa-
cion de las politicas y cada una tiene un rol fundamental para el logro del bienestar.
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La matriz resultante entre desigualdad y diversidad territorial necesariamente po-
ne en cuestionamiento un tema de fundamental importancia: el de la relacion del
Estado con la diversidad y su capacidad para relacionarse con esa diversidad, no
solamente territorial sino en términos de identidades diferentes. Esto es de cen-
tral importancia para lograr mejorar la igualdad en nuestra sociedad. Antes de los
afios sesenta, en Argentina, negar la diferencia era un gesto de integracion y alli se
construy6 la matriz de igualdad nacional. Pero ese modelo se agoté y hubo un re-
clamo por el respeto de las diferencias. Las politicas focalizadas en general y sobre
todo las desarrolladas en los noventa, basadas en el enfoque de la pobreza, inten-
taron atacar el problema de tratar a todos por igual, centrandose en los grupos po-
bres pero sin tener en cuenta la diversidad en el interior de esa poblacion.

Hoy, por el contrario, el escenario es diferente y se hace fundamental el disefio
e implementacién de politicas publicas que articulen la desigualdad con la diver-
sidad. Se presentan dos problemas a resolver, en este sentido: por un lado, im-
plementar metodologias que sean mas adecuadas a este enfoque y, por otro la-
do, reformular la relacién del Estado con la persona.® Este Ultimo es un problema
que tiene su origen en cuestiones historicas que han hecho que el Estado recono-
ciera como interlocutor al adulto blanco de clase media. El Estado fue generando
una praxis de formas de tratamiento de las personas basadas en ese modelo, por
lo que se le fue dificultando la tarea de tratar a otro tipo de personas que estaban
fuera del modelo. Para avanzar en la solucién de este problema no conviene ha-
cer areas especificas dentro del aparato estatal para tratar la diversidad sino que
lo que se requiere es el cambio de vision introduciendo la diversidad en el Estado.
Es decir, hace falta una deconstruccion del Estado para que pueda tener en cuen-
ta la diversidad y desde ella realizar el disefio de diagndsticos e implementacion
de politicas publicas. Una nueva generacion de politicas debe incorporar el dialo-
go con el otro si quiere tener impacto en la resolucién de las problematicas en pos
del bienestar de la sociedad. ®

5 Este tema fue abordado por Richard Sennett en su obra “El declive del hombre publico”.
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