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Igualdad: dimensiones,
luchas y pactos sociales'

MANUEL ANTONIO GARRETON M.

a igualdad ha estado en el corazén de la teoria politica moderna

de las luchas sociales por el cambio y mejoramiento de la socie-
dad. Ella es uno de los grandes principios utépicos que han movido
4 la humanidad en los tltimos siglos junto a la libertad y la solida-
tidad o fraternidad. A lo largo de los tltimos siglos, ha involucrado
ttes dimensiones, sin duda complementarias pero que han estado
permanentemente en tension, dando origen a concepciones tebricas
y movimientos politicos o sociales contradictorios entre si.

S —
| Este articulo es una versién revisada de la ponencia presentada al Simposio Internacional “Pen-

st el mundo desde las ciencias sociales, hoy”, 80 Aniversario del Instituto de Investigaciones Sociales,
Universidad Auténoma de México. México, D. E, 13-15 de abril de 2010. Hemos utilizado materiales
ile un trabajo preparado para la CEPAL sobre un tema semejante y de trabajos previos nuestros, espe-
lalmente, Garretén (2000a y 2000b). Este articulo se enmarca en el Proyecto Iniciativa Cientifica
Milenio, Centro de Investigaciones en Estructura Social de la Universidad de Chile, del que el autor
o Investigador asociado.

2 Profesor Titular del Departamento Sociologfa de la Facultad de Ciencias Sociales de la Uni-
versidad de Chile.
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LAs DIMENSIONES DE LA IGUALDAD

La primera puede denominarse la dimensién ciudadana y se refiere
la abolici6n de privilegios y consagracién de la igualdad de derechos
de todos los individuos, cualesquiera que sean sus origenes y con
diciones de género, nacionalidad, edad, etnia, etc. Esta dimensién
tiene su mejor expresion en las declaraciones de derechos humanos
desde la Revolucién francesa hasta Naciones Unidas. Cristaliza en
la idea de ciudadania que se refiere al conjunto de derechos y obli-
gaciones de los individuos, a la comunidad politica de la que éstos
forman parte, a la existencia de marcos institucionales y normativos’
que dan garantias ciudadanas y a la existencia de un espacio publico:
donde se ¢jercen los derechos y obligaciones que constituyen la ciu-
dadania.? Este es el valor de la igualdad que proclama la democracia:
Y que se condensa en el sufragio universal en que todos actiian como
estrictamente iguales.

La segunda dimensién es la de la justicia social y se refiere a la
distribucién de recursos en la sociedad que permite que efectivamente
todos sus miembros puedan ejercer sus derechos. Surge de una pri-
mera debilidad de la dimensién de la igualdad ciudadana, a la que
esta segunda califica de formal, en cuanto no reconoce y oculta las
desigualdades de recursos materiales y simbélicos que hacen abstracta
la afirmacién de igualdad. Se postula, entonces, el principio de igualdad
real o sustantiva en las diversas esferas de la vida social en que se afirman
derechos universales, lo que significa no sélo igualdad de derechos, en- -
tonces, sino de acceso y uso de los recursos como poder, dinero y bienes
simbdlicos, sin los cuales no hay capacidad de autorrealizacién. Si bien
el origen de esta vertiente puede encontrarse en la critica de Marx a la
igualdad ciudadana, hoy ya no puede sostenerse la idea de igualdad sin
ella. Y'si la primera dimensién de la igualdad nos remite a la cuestién de

los derechos y al papel del poder judicial para garantizarlos, la segunda

nos remite a la cuestién de la justicia social y a una determinada estruc-

tura socio-econémica y politica que la aseguren.

3 Recordemos la definicién cldsica de Marshall (1950). Una actualizacién sobre la base de Marshe
all para América Latina en pNUD (2004). Mi propia visién en Garretén (2000a),
4 Una contundente argumentacion reciente sobre el tema de la justicia en Sen (2010).
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Una tercera dimensién, la diferencia cultural, proviene de la apari-
¢i6n, en las tltimas décadas, de otra debilidad del concepto cldsico de
la ciudadania que no se refiere esta vez a la ausencia de referencia a la
estructura socio-econémica o politica de la sociedad, sino a la no in-
corporacién de los sujetos reales y sus diferencias.’ Tales diferencias se
dan en materia de género, edad, nacionalidad, color de la piel, origen
étnico, etc. La no consideracién de esas diferencias en nombre de una
igualdad abstracta y genérica oculta que los seres y grupos humanos
tienen diversas maneras de ser sujetos de su historia. La ciudadania
genérica puede ser una fuente de discriminacién o desigualdad real
para algunas categorfas y la igualdad sustantiva o real no lo es si no se
consideran estos factores, que pueden ser englobados bajo el concepto
de diferencia o diversidad cultural y que aluden a la cuestién de la
identidad. Ciudadanfa o igualdad de derechos, justicia social o igual-
dad sustantiva, diversidad o igualdad cultural, son tres componentes
del concepto de igualdad que no pueden subordinarse el uno al otro y
(ue en conjunto constituyen el concepto de igualdad que postulamos.

Lo cierto es que el ideal de igualdad ha estado presente desde los
origenes de América Latina y ha sido el motor de las luchas histéricas
y sociales en la medida que ha sido negado por las diversas formas de
dominacién desde estos origenes (Weffort, 1990). En estas latitudes,
mds que la libertad ha sido la igualdad el principal ethos democritico,
lo que ha llevado a ver la democracia como una forma de convivencia
igualitaria mds que como un régimen politico, y al pueblo como el suje-
to mas que el ciudadano, aunque fuera bajo la forma de constituciones
liberales. Los populismos fueron basicamente eso, la afirmacién del
pueblo, y muchas veces desconsiderando lo que llamamos las insti-
tuciones ciudadanas. La década de 1960, bajo la radicalizacién de
los proyectos revolucionarios, llevé a su mayor expresién la critica
de la democracia formal (que efectivamente en la mayor parte de los
paises incluso carecfa de esa pura formalidad) en nombre de la demo-
cracia real o sustantiva. Los autoritarismos y dictaduras militares que
derrotaron a dichos proyectos, dieron origen a luchas en su contra
que reivindicaron la democracia politica y los derechos ciudadanos.

5 Una buena sintesis de esta dimension en Touraine (1997).
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que no ocurre con la cuestién de la igualdad. En un mundo en que se
debilitan los actores sociales, puede avanzarse en la equidad, pero éstos
son indispensables para las luchas por las igualdades.

Hoy ya se hace evidente que el concepto de equidad es insuficiente
en la medida que representa solo una de las dimensiones de la igualdad,
la que se refiere a las oportunidades de los individuos en la sociedad.
En efecto, equidad e igualdad son dos principios éticos distintos, que
no pueden ser asimilados el uno al otro ni suplantados entre si. En
tanto la equidad apunta a la igualdad de oportunidades individuales
para la satisfaccién de un conjunto de necesidades bésicas o aspira-
ciones definidas socialmente, la igualdad apunta a la distancia entre
categorias sociales respecto del poder y la riqueza, o si se quiere, del
acceso a instrumentos que determinan la capacidad de autorrealiza-
¢ion. Una sociedad puede ser a la vez equitativa y desigual. Es posible
(ue aumente la equidad sin que disminuyan las desigualdades. Para la
equidad no importa cudnta sea la distancia socio-econémica si es que
los individuos tienen lo bésico para enfrentar la vida, en tanto que la
igualdad se define por una distancia minima o razonable entre catego-
tfas sociales. Si la falta de equidad dificulta la realizacién de las vidas
individuales, la desigualdad, es decir, la distancia socio-econémica o
tle poder entre categorias sociales (clases, género, regiones, etc.), ame-
naza la sobrevivencia de las sociedades como tales en la medida que
las desigualdades erosionan la legitimidad de la vida colectiva, generan
conflictos que debilitan la cohesién social y provocan retraimiento y
fragmentaciones que impiden la bisqueda de un bien comin, que
iiparece como una invencién de los poderosos. Por esa via se amenaza
también la capacidad de ser sujetos individuales.

La equidad supone un limite por abajo, un piso minimo; la
Igualdad supone limite por abajo y por arriba, piso y techo, para
fJue todos puedan reconocerse como parte de la misma sociedad.
La equidad es un principio absoluto, que no requiere de un locus,
tomo es una determinada sociedad que en la época moderna es el
lstado-nacién (o pluri nacional). En cambio, la igualdad supone un
locus, que es la sociedad y, por lo tanto, exige para su plena vigen-
¢la la libertad individual y la diversidad socio-cultural. Esta tltima,
vomo hemos dicho, es otro principio ético que tiene como sujetos

Asi, las teorias democritica y de la ciudadania predominantes en
América Latina, que subvaloraron a las instituciones representativas
o liberales, sufrieron un giro cultural de gran importancia, entroni-
zdndose entonces un nuevo concepto de ciudadanfa como conjunto
de derechos individuales.

IGUALDAD Y EQUIDAD

Pero las transformaciones econémicas bajo la égida del neoliberalis-
mo, desgraciadamente le dieron a este giro un sello de individualismo
radical ligado al consumo, al mercado y a la competencia, con lo
que se deprivé y debilit6 el concepto de ciudadanfa como un sujeto
colectivo y, por lo tanto, se abandoné esta vez la idea de democracia
sustantiva o real, y con ello, la cuestion de la igualdad que habia
sido el valor principal con que se aspiraba a cambiar la sociedad.
Quizés el descrédito de las ideologias populistas y revolucionarias
derrotadas, en parte provocado por sus debilidades, pero sobre todo
por la hegemonia de la ideologia neo-liberal que demonizé la idea de
igualdad, estd en el origen de la emergencia de un concepto sustitu-
tivo del tema de la igualdad que acompafi6 la respuesta al proyecto
neo-liberal: el concepto de equidad.’

;Por qué ha predominado el tema de la equidad sobre el de la
igualdad? Por un lado, estd el decaimiento de utopias globalizantes
o arquitecturas de la sociedad, exigidas por la igualdad, no asi por
la equidad. La libertad, por su parte, sélo exige mecanismos y no
un tipo de sociedad, como la igualdad. En segundo lugar, hay un
predominio de la imagen de individuo por sobre la de categorias
sociales y comportamientos colectivos. Ello se explica en parte por
el cuestionamiento de la idea de sociedad ante los fendmenos de glo=
balizacién de la comunidad politica o polis, que era el locus donde se
pensaba el problema de la igualdad. En la sociedad global mundial y:
el mercado existen individuos y politicas correctivas. Teéricamente, el
mercado con correcciones puede resolver los problemas de equidad, lo

6 He desarrollado esto en Garretdn (2000a).
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“desde fuera”, es decir, desde la sociedad y la politica. En tercer lugar,
a los fenémenos indicados de exclusién y pobreza, hay que afiadir
otra dimensién de las desigualdades sociales. Es aquella que provie-
ne de la diversidad por criterios adscriptivos (género, edad, regién,
etnia). La paradoja aqui estriba en que la adscripcién es una fuente
crecientemente valorada de la diversidad y diferenciacién social. Es
lo que estd presente, mds alld de las demandas de igualdad ante la ley,
en las luchas por las identidades y por un sentido propio a los proce-
s0s de modernizacién y transformacién. Pero este mismo principio
de adscripcién es fuente de discriminaciones y son ciertas categorias
adscriptivas (mujeres, jévenes, viejos, comunidades étnicas o regio-
nales) las que son mds vulnerables y sufren mayores desigualdades.
La doctrina de los derechos humanos y los principios democri-
tico-liberales, que se abrieron dificil paso al menos en teoria en los
liltimos afios, y que afirman la universalidad de los derechos y la
lgualdad ante la ley de todas las personas, dificilmente pueden dar
tuenta de esta situacién y contribuir a superar este tipo de desigual-
dades, a menos que sufran una conversién muy profunda y radical,
debido a que la lucha por igualdades en estos aspectos no puede ha-
gerse sino a partir de la afirmacién de derechos que provienen de la
diferencia y que no son universalizables. En otras palabras, la lucha
tontra las desigualdades basadas en las categorias adscriptivas exige el
tecurso institucional de las discriminaciones positivas en favor de las
sategorias desfavorecidas o de la paridad en las cuestiones de género,
lo que evidentemente implica subordinar los derechos individuales
liniversales y el principio de igualdad abstracta ante la ley.
A su vez, la expansién del horizonte normativo de la ciudada-
i, al extenderla mds alld de derechos civiles, socio-econémicos y
politicos, a diversos campos, como el del medio ambiente, la comu-
Nlcacion, las relaciones de género, la vida local y regional o el espacio
mundial globalizado, no ha ido acompafiada de las instituciones que
rmitan a todos el ejercicio de tales derechos. A ello se agrega que
disputa se produce no sélo en torno al acceso a antiguos derechos,
Mo respecto del contenido y calidad de ese acceso. Con ello se pro-
tlucen ciudadanias de diversas categorias o clases, lo que amplia, a su
ez, el campo de las desigualdades.

no sélo al individuo ni a las categorias sociales, sino a las identi-
dades, en general, aunque no exclusivamente de tipo adscriptivo.
Tanto la igualdad como la diversidad tienen como referente una
determinada comunidad o sociedad, es decir, suponen la legitimi-
dad de la sociedad como algo distinto a la suma de legitimidades
de individuos (derechos humanos). La equidad puede darse en un
espacio de mercado regulado y politicas focalizadas. En cierto modo, '
es una relacién entre individuos. La igualdad exige una determinada
estructura econémico-social, un Estado y una vida politica que la
desarrollen y preserven, es decir, es una propiedad de la sociedad, en
la medida que las dimensiones de la igualdad son cambiantes, pues
nuevos avances generan normalmente nuevos ejes de fragmentacién
y desigualdad (piénsese, por ejemplo, en la informdtica y el acceso.
diferencial a ésta). Por ello, la equidad, al referirse a la igualdad de
oportunidades en el momento de partida, requiere para ser efecti=
va a lo largo de la vida de las gentes de una razonable igualdad de
resultados, lo que nos refiere nuevamente al principio de igualdad
estructural como principio rectificador a lo largo del ciclo de vida.

LLAS NUEVAS DESIGUALDADES

Diversos fenémenos, que han sido bien sistematizados en CEPAL
(2010), han agudizado y redefinido el panorama de las desigualdades
en América Latina. Ellos son, primero, el nuevo cardcter de la exclu
si6n, que dificulta cualquier forma de accién colectiva coherentes
bases estructurales atomizadas, categorias sociales divididas y
mentadas, ausencia de un adversario o interlocutor al que oponerse
o demandar que no sea toda la sociedad ya integrada: ;puede hab
se de una nacién como comunidad socio-politica? Ni posibilid
de acci6n revolucionaria ni tampoco de refugio en los fundamenta
lismos debido a la presencia de la cultura medidtica de masas y a
penetracién, puramente simbélica, del mercado. En segundo lugg
hay que recordar que el modelo de crecimiento econémico a ni
mundial y nacional es hoy contradictorio intrinsecamente con la ins
tegracién de la sociedad, lo que obliga a su regulacién e intervencion
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LLAS LUCHAS POR LA IGUALDAD

Las propuestas de igualdad cldsicas ya no son suficientes. Por un
lado, el agotamiento de modelos revolucionarios para resolver los
problemas de desigualdades, en la medida que se ha enfrentado
histéricamente a una cierta incapacidad para resolver las cuestio-
nes de la libertad. Incluso, mientras estos modelos han postergado
mds la solucién democritico-liberal, mds tienden a erosionarse las
conquistas que sin duda obtuvieron en el plano de las igualdades.
La aspiracién universalizada por sistemas politicos democraticos y
la misma situacién geo-politica internacional hace que las utopfas
igualitarias tengan que abandonar el método revolucionario de toma
del poder para realizarse.”

Tampoco la férmula populista que implicaba la masificacién de
los servicios publicos, si bien permitié una democratizacién basica
inicial, tiene hoy vigencia. Sin entrar al andlisis de las cuestiones
econémicas involucradas en esta férmula, hay que pensar que ella
definia el proceso de democratizacién social basica como el acceso
a determinados bienes o servicios. De ahi el caricter universalista y
expansivo de las politicas sociales. Hoy dia, el acceso se redefine en
términos de la calidad y contenido especifico del bien o servicio a
que se accede. Es mds, el simple acceso a determinadas instituciones
o campos, que era condicién de igualdad hace algiin tiempo, hoy
sirve también para reproducir desigualdades. Ello es vilido en edu-
cacién, salud, informacién y cualquier campo de la vida social. La
calidad pasa a ser condicion de la igualdad y se define seglin necesi-
dades y objetivos diversificados de los que no dan cuenta las politicas
generales.

Pero si los modelos revolucionarios y populistas parecen no proveer
solucién hoy en dia, tampoco la gradualidad del “chorreo” y del puro
crecimiento puede lograr una incorporacién en términos de equidad
de la masa de excluidos. No pareciera que los modelos de desarrollo
en boga puedan resolver la incorporacion estructural y masiva de los
excluidos en el plazo éticamente permisible de una generacién. Mds

7 Sobre lo que sigue, véase Garreron (2000b).
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bien, su tendencia es a provocar nuevas segmentaciones y reproducir
desigualdades.

Para ponerlo en términos radicales, ningiin modelo ni politica se-
rdn efectivos en esta materia si, ademds de discriminaciones positivas,
medidas asistenciales y politicas focalizadas, no hay transformacién
y redistribucién estructural.

Pero tal redistribucién se enfrenta a dos problemas: primero ;qué
¢s lo que hay que redistribuir, tanto a nivel de individuos como
actores sociales? Porque ya no estamos en la época en que todo se
reducia a un problema de poder econémico identificado con la ri-
queza, el capital o la propiedad. No es que en este campo no haya
nada que redistribuir. Pero esto, ademds de cumplir con el requisito
tdemocritico ya sefialado, no agota toda la cuestién del poder hoy dia
muy diversificado y multidimensional. A nivel individual, hay que
redistribuir las capacidades de “pararse en la vida” individual y social-
mente, y eso, en parte, se llama educacién en su sentido mds amplio;
pero también incluye las dimensiones expresivas y afectivas, es decir, el
capital social y cultural. A nivel de actores sociales, hay que redistribuir
la capacidad de accién colectiva, y eso se llama organizacién, institu-
ciones y reforzamiento de las nuevas dimensiones de la ciudadania, es
decir, el capital social y el poder politico.

El segundo problema es que el actor privilegiado para realizar tal
redistribucién es, sin duda, el Estado, pero no hay redistribucién
que pueda hacerse hoy al margen de los mecanismos democriti-
¢os, imponiendo principios éticos a través de medios coercitivos
fisicos. Si no se podrd contar con el acuerdo activo de los que
serin afectados por la redistribucién (pensemos en el caso sim-
ple de los impuestos), al menos hay que evitar su resistencia. Ello
supone que tales medidas sean legitimadas democréticamente, lo
(ue exige fuerza politica. No hay fuerza politica democritica sin la
conformacién de mayorias amplias para lograr acuerdos politicos
nacionales que tienen cardcter de politica de Estado y no de un
gobierno particular. Tales acuerdos, en la medida que enfrentan
intereses poderosos, son muy dificiles de obtener, pero son inevita-
bles si se quiere preservar el marco democriético. Y ello nos lleva al
tema de los pactos sociales.
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LA IDEA DE PACTO SOCIAL

En sociedades que salen de una crisis o conflicto profundo o en so-

ciedades escindidas que necesitan reencontrar una unidad bésica o
que buscan un consenso sobre su destino general o sobre algtin as-

pecto especifico, surge la necesidad de un acuerdo entre los diversos
actores que la componen que se acostumbra llamar pacto social.
Los pactos sociales consisten en acuerdos explicitos entre acto-

res sociales y politicos sobre un determinado orden social general o

especifico por esferas de la sociedad. Decimos explicitos para dife-
renciarlos de aquellas formas de acomodacién mutuas entre diversos
sectores a lo largo del tiempo sin que medie alguna institucionalidad
o arena definida por los actores que entran en el juego.® Usamos el
término en este sentido, diferencidndolo de lo que en América Lati-
na se llamé el “Estado de compromiso” en la época nacional popular,
que correspondia a una pauta de arreglos inestables entre los sectores

incorporados (clases medias, clases trabajadoras organizadas y clases

dominantes conformadas por burguesias y oligarquia).’

Las tres cuestiones fundamentales de los pactos se refieren a su
contenido: de qué trata; sus protagonistas: entre quiénes; y sus
modalidades: cémo se hacen. Todas estas cuestiones s6lo pueden
contestarse en el andlisis de situaciones concretas. Y en ello juegan
dos factores centrales. Por un lado, la historia y cultura politicas de
una sociedad en las que los espacios, actores y legitimidades no son
reproducibles de una sociedad a otra. Por otro, el régimen politico,
que en el caso de la democracia exige como supuestos bdsicos una
forma de negociacién compatible con los derechos de los ciudadanos
y de los actores involucrados, y una legitimidad general del pacto
que incluye a toda la ciudadania en el marco del juego legitimo de
mayorias y minorias.

De lo que hablamos aqui es de un pacto especifico: un pacto por
la igualdad, en el sentido que le hemos dado a este término a lo largo

8 Una distincién entre estos tipos de pactos o acuerdos en Rawls (1993), cuando se refiere a
‘overlapping consensus’ (consensos bdsicos) y ‘modus vivendi’ (acuerdos de adaptacién).

9 Sobre el concepto de Estado de compromiso, véase Weffort (1970); también Graciarena y
Franco (1981).
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de este trabajo, o si se quiere de un pacto redistributivo: un acuerdo
por una sociedad igualitaria o de minimas desigualdades. Ello re-
quiere ubicar esta cuestién en el marco de lo que podemos llamar la
nueva problemdtica histérica de América Latina.'’

|.A NUEVA PROBLEMATICA HISTORICA DE AMERICA LATINA

En diversos trabajos hemos definido como la forma predominan-
te de organizacién social en América Latina, desde el primer hasta
¢l pentltimo cuarto del siglo pasado y con tiempos cronolégicos y
matices distintos segtin los paises, la matriz estatal-nacional-popular,
basada en el modelo de desarrollo hacia adentro, el Estado de com-
promiso, los movimientos sociales orientados politicamente hacia
¢l Estado y la integracién social, la exclusién del campesinado y los
pobres urbanos."” Este tipo de arreglo politico-social dificilmente
puede sostenerse que se basara en un pacto o acuerdo formal, sino
que correspondié més bien a procesos de alianzas y acomodacién y
negociacién parciales entre sectores incorporados asimétricamente
en el marco del modelo de industrializacién capitalista sustitutiva
con un fuerte papel del Estado.

El modelo sefialado entré en crisis politica y econémica, variando
segtin los casos, y buscé ser superado por dos grandes tipos de proyec-
tos, que implicaban acuerdo o arreglos de clases y politicos distintos.
El proyecto reformista buscaba subordinar a los sectores terratenien-
tes incorporando a los sectores campesinos y pobres urbanos con un
papel mis importante para una nueva burguesfa nacional asociada
con el Estado dirigente, manteniendo la compatibilidad entre de-
mocratizacién social y capitalismo, y el proyecto revolucionario, en
sus variantes mds insurreccionales o més institucionales, implicaba
¢l ascenso y dominio de las clases populares y sus organizaciones
politicas. La derrota de estos proyectos llevé a diversas formas de au-
toritarismo y, paralela o posteriormente, a ensayos neo-liberales. Ello

10 Para lo que sigue, véase Garretn (2010).
11 Sobre el concepto de matriz socio-politica y la matriz estatal-nacional-popular, véase Garre-
1on, Cavarozzi, Cleaves, Gerefli y Hartlyn (2004).
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implicé una critica y en general una politica deliberada de demoli-
cién de los relativamente precarios sistemas de integracién social que
fueron denunciados como populismo, estatismo o ineficiencia. La
reforma de estos sistemas fue insertada en lo que se llamé la “segun-
da generacién” de reformas, como una variable dependiente de los
ajustes estructurales del llamado Consenso de Washington donde la
cuestién del déficit fiscal predominaba. El resultado fue el aumento
de la desigualdad, la pobreza y la inseguridad.

El agotamiento tanto del modelo estatal-nacional-popular como
del modelo de reformas estructurales basado en el consenso de Was-
hington dejé planteado que la gran problemdtica politica de América
Latina, amalgamada con la cuestién del crecimiento para la econo-
mia y de la equidad y superacién de la pobreza, es la rearticulacién
de las relaciones entre Estado y sociedad.

En los tltimos afios parecieran haber en juego varios modelos de
reconstruccién de la polis, de recomposicién de las relaciones en-
tre Estado y sociedad, como forma de respuesta a la globalizacién,
a partir del hecho fundamental de que, por primera vez en nuestra
historia, esto se hace pricticamente en todas partes desde regimenes
democriticos. Uno es el modelo de la hipermovilizacién politica, de
la permanente movilizacién politica a través de ciertas formas de cau-
dillismo ahi donde se habian destruido las organizaciones politicas de
mediacién como los partidos, lo que pareciera ser el caso venezolano.
Un segundo modelo es el modelo étnico, que identifica el “nosotros”
de una particularidad con el conjunto de la nacién, y que seria el caso
boliviano. Un tercer modelo es el modelo chileno y uruguayo, donde
la sociedad se reconstruye a través del sistema de partidos. Un cuarto
modelo es el tecnocrético, estilo Banco Mundial, donde lo que impor-
ta es la eficiencia del Estado en el desarrollo de politicas publicas que
complementen el mercado como agente principal de desarrollo. Por
dltimo, estd lo que podriamos llamar el modelo alter-mundialista que
se expresa en las proposiciones de los foros sociales y que aparece mds
como una critica global que como un disefio de re-estructuracién de
las relaciones entre Estado y sociedad. No nos corresponde analizar
los defectos y problemas que cada uno de estos modelos tiene, en el
entendido de que en la mayor cantidad de casos se combinan aspectos
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de los diversos modelos. Volveremos a esto cuando hablemos de los
actores del pacto por la igualdad.

En todo caso, asistimos a una redefinicién del concepto de demo-
cracia que primé en la época de las salidas de los autoritarismos y de las
llamadas “transiciones democréticas”.'> Porque la democracia politica,
mds alld de ser un régimen politico o un conjunto de instituciones
en el plano de la vida socio-politica, es también la biisqueda de una
solucién a un problema socio-histérico: cdmo organizar la sociedad
desde la dimensién politica. Es, por lo tanto, la expresién de un ethos,
o principios y valores éticos, nunca estrictamente cristalizados en las
instituciones y mecanismos. Asi, la democracia es también un movi-
miento y un acto de creacién politica de la sociedad y, por lo tanto, no
s¢ explica por ninguna condicién externa determinante (econémica,
estructura social, situacién internacional) que no sea la voluntad de los
actores significativos involucrados.

Como indicdbamos al comienzo de este trabajo, en América Latina,
¢l ethos democritico ha estado mucho mds cerca del ideal igualita-
tio, comunitario e integrativo, que del libertario e individualista. La
democratizacién ha sido entendida en la memoria histérica colectiva
mds como proceso de incorporacién y constitucién de una colectivi-
dad, es decir, mds como democratizacién social o “democratizacién
fundamental”, que como construccién de instituciones de gobierno,
es decir, democratizacién politica. La idea de democracia ha ido aso-
¢lada a la constitucién de identidades colectivas, a la disminucién de
desigualdades, a la integracién y cohesién sociales, mas que al ethos
liberal y a las expresiones electorales.

La presencia de regimenes y politicas autoritarios que intenta-
ton desarticular y revertir los procesos de democratizacién social,
Implicaron en las oposiciones una incorporacién del ethos liberal y
lna revalorizacién de la democracia politica y de la construccién de
Instituciones que le son propias.

l.a democratizacién politica de América Latina significé la uni-
licacion de los principios éticos de libertad e igualdad. Hoy ambos
principios éticos aparecen como exigencias irrenunciables, sin que

12 Eslo que hace el pnup (2004) con su informe.
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uno pueda ser considerado como prioritario ni ser sacrificado en
virtud del otro. Pero si en el plano valérico-normativo se ha produci-
do un equilibrio y reforzamiento mutuo entre ambos principios si
confundirse, en el plano de los procesos, la democratizacién politica
parece haber avanzado mucho més que la democratizacién social;
aunque la primera no haya resuelto todos sus problemas de calidz
y profundizacién. Hay que reconocer, por otro lado, que el auge de
los principios liberales e individualistas, indispensables para la legi=
timacién de la democracia politica, no es necesariamente favorablea
un clima que favorezca los principios y mecanismos de la igualdad.:

El proceso de democratizacién social, que implica la reduccién
de desigualdades y la construccién de actores sociales auténomos;
capaces de movilizar y hacer representar sus demandas, enfrenta el
problema de la multidimensionalidad de la desigualdad, a la que nos
hemos referido mds arriba, y la ausencia de actores sociales s6lidos
y organizados. Los ajustes estructurales de la década de 1980, qui
implicaron el paso problemdtico a otro modelo de desarrollo y
mayor autonomia de la economia, en todos los casos significaron au
mento de la pobreza, las desigualdades y la desarticulacién de antig
formas de relacién entre Estado y actores sociales, debilitando la ca:
pacidad organizativa e ideolégica de éstos. La recomposicién de estas
relaciones ha sido dificultosa y no ha logrado cristalizar atin en
modelo de desarrollo que, ademds de asegurar el crecimiento, permita
la disminucién de desigualdades y una mayor integracién social.

En sintesis, estamos ante la emergencia contradictoria, compleja
desigual, de una nueva polis, de un proceso de reconstruccién de |
relacién entre Estado y sociedad. Y si queremos buscar algiin con
tenido para un proyecto de reconstruccién de los estados-nacié
debiera apuntarse basicamente a reconstituir una comunidad ético:
histérica, politica y socio econémica. Y esta tltima implica poner en
el centro la cuestién de la igualdad.

Todo ello se engarza con lo que ha sido el planteamiento cepaling
de los tltimos afios.'> Sus ideas centrales, muy sucintamente, SOH
que los puntos débiles del modelo reciente de desarrollo de Américs

Latina han sido, sobre todo, su lento crecimiento, la exclusién y
la pobreza, la desigualdad y el desempleo, todo lo cual debilita la
proteccién social, la que sufre no solo un problema de cobertura,
sino de un contexto econémico desfavorable, ineficiencia y disefios
errados. Teniendo claro que no se trata de volver a un Estado de
bienestar cldsico, que, por lo demds nunca existié en América Latina,
y que tampoco pueden aplicarse los mecanismos europeos ahi donde
¢l mercado de trabajo se caracteriza por el desempleo, la informa-
lidad y la exclusién, se propone la construccién de instituciones y
sistemas de proteccién social basados en principios de universalidad,
solidaridad y eficiencia, con reglas claras y durables, gestién eficaz,
capacidad de articular instituciones, con participacién y reclamo
te los derechos de la poblacién, con atribuciones descentralizadas
y en que se combine lo piblico y lo privado. Ello supone un pacto
tle cohesion social, que incluye un pacto fiscal —el que implica la
jieneracion de ingresos publicos, el manejo de la deuda, el déficit
y otros retos macro-econémicos, la mayor productividad del gasto
fiscal, la transparencia del gasto publico, el resguardo de la equidad
y ¢l fortalecimiento de instituciones democriticas— pero que va
s alld de éste y tiene como pilares la coherencia con las politicas
acro-econémicas, la generacion de empleos, la proteccién social y
Ia educacién y capacitacién. En el marco de este pacto, el resguardo
la equidad y el fortalecimiento de instituciones, el sistema de pro-
eccion social debe ir orientado a asegurar la reintegracion al trabajo
la asistencia de programas orientados al mercado de trabajo.
Mirando el resultado econémico social de los tdltimos afos y el
umbio ideoldgico cultural favorable a los temas de igualdad, hoy
4 posible precisar estas ideas en el marco de la reconstruccién de la
polis, en términos de un pacto social por la igualdad.

_F.l. CONTENIDO DE UN PACTO POR LA IGUALDAD SOCIAL

Mencionaremos sélo tres aspectos en esta materia, que parecen im-
portantes para abordar las otras dos cuestiones, que son los actores
protagonistas y las modalidades.

13 FEl mds reciente, cepaL (2010).
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En primer lugar, en materia de contenidos, hemos ya sefialado
que el tema de la igualdad implica el tema de la redistribucién, y
el tema de la redistribucién a su vez refiere a qué es lo que hay que
redistribuir, tanto a nivel de individuos como de actores sociales
ademds, exige un fortalecimiento y legitimacién de los estados, que
son los tinicos que pueden hacer redistribucién.

En segundo lugar, cualquier pacto por la igualdad tiene una base
econémica, la que significa, por un lado, un nuevo acuerdo sobre
el modelo de produccién o productivo, y sobre el modelo de desa-
rrollo. En efecto, la redistribucién es muy distinta en el caso de una
sociedad agraria, industrial, o de una sociedad del conocimiento o
de un modelo de desarrollo exportador de recursos naturales, que
es por definicién desigualizante. Se trata de la cuestién distributiva
o redistributiva fundante o de origen. Por otro, la herramienta re-
distributiva mds eficaz, una vez establecida una base de igualdad de
origen, sigue siendo la reforma tributaria o el sistema de impuestos.
Ello por dos razones: primero, es la inica manera de obtener recursos
para orientar el gasto social en un sentido redistributivo, y, segundo
—y esto es olvidado por los sectores de mayor nivel econémico y por
los tecnécratas—, porque los impuestos no sélo son instrumentales
para financiar gastos del Estado hacia los sectores més vulnerables o
incluso los sectores medios, a través de subsidios y fondos solidarios,
sino que responden al principio ético de la igualdad, el cual es la
existencia no sélo de un piso, sino de un techo para la riqueza, a lo
que nos hemos referido més arriba. Recordemos que ni los proyectos
o modelos productivos o de desarrollo, ni las reformas tributarias,
pueden hoy discutirse sin considerar el modo como la globalizacién
afecta a cada pais, es decir, suponen un acuerdo o proyecto de inser-
cién en el mundo globalizado.

En tercer lugar, un pacto por la igualdad o redistributivo tie-
ne que hacerse sobre la base de metas de corto, mediano y largo
plazos, que fuercen a otras metas en el dmbito macro econémico.
No se entiende por qué se fijan metas como la inflacién o el déficit
fiscal y no metas como un determinado coeficiente de Gini para la
distribucién del ingreso, por ejemplo, y otras en diversos campos
que constituyen lo que hemos llamado la multidimensionalidad de
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las desigualdades, a lo que nos referfamos al preguntarnos por el qué
hay que redistribuir. Un pacto social de igualdad debe contemplar
metas precisas en materia de distribucién de ingresos, es decir, en re-
lacién con el mencionado coeficiente de Gini, pero también abarcar
metas precisas en otros campos donde se desarrolla la desigualdad en
la sociedad actual: el mercado de trabajo, el acceso y calidad de la
vivienda, salud y educacién, las pensiones, la proteccién en general,
etc. Es a partir de estas metas, como variables independientes, que
cabe discutir las otras metas e indicadores socio-econémicos, y el
pacto por la igualdad debe velar por la compatibilidad entre ambos

tipos de metas: las de crecimiento y estabilidad econémicas, y las de
redistribucién e igualdad.

|.OS ACTORES DEL PACTO POR LA IGUALDAD

lLa segunda cuestién es la de los actores. Aqui la cuestién fun-
damental es la constitucién, aunque sea en términos virtuales o
simbélicos, de un clima cultural que favorezca una coalicién re-
distributiva que permita la neutralizacién de los actores contrarios
a cualquier pacto redistributivo que necesariamente afectaria sus
intereses.'* Es decir, a diferencia de los pactos nacionales funda-
cionales en donde se supone que todos los sectores entran igual,
un pacto por la igualdad, al igual que los pactos de transicién en
que los sectores autoritarios o quedan excluidos o entran de ma-
nera subordinada, obliga a los sectores afectados a entrar, pero a
la vez a ser relativamente desfavorecidos. Ello solo es posible si la
percepcion de pérdida de estos sectores es mayor si no entran en el
pacto que si lo aceptan, o si la fuerza y legitimidad de la coalicién
redistributiva es tal que no les queda otra alternativa que sumarse
a clla. En este sentido, no sélo es importante la legitimidad del
Eistado, sino la presencia en esta coalicién redistributiva de actores
simbélicos como las iglesias, las que en general han sido siempre
sensibles al tema de la igualdad (recordemos que la Comisién de

14 Sobre coalicién redistributiva, véase Wiggins, Shejuman y Gray (2006),
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Equidad en Chile se creé a instancias de la Iglesia Catélica, algunos
de cuyos personeros hablaron de salario mdximo ético como con-
trapartida al salario minimo)."

Dentro del marco institucional, pautados por él, pero con la au-
tonomia que les dan sus proyectos, intereses y estrategias, se mueven
los actores sociales y politicos. Ello nos lleva a retomar el concepto
de matriz socio-politica como las relaciones entre Estado, sistema de
representacién y base social, mediadas por el régimen politico, y estu-
diar cémo la diferente configuracién de actores afecta a los sistemas de
integracién social. En este sentido, como hemos indicado, la matriz
socio-politica estatal-nacional-popular vigente parcial pero predomi-
nantemente en América Latina, favorecié la presencia de determinados
actores sociales, sindicatos, movimientos populistas, organizaciones
empresariales, los cuales normalmente viabilizaron sus proyectos a
través de partidos politicos, que, en otros casos, adquirfan autonomia
para sus propios proyectos en nombre de los mencionados sectores
sociales. Los sistemas de integracién social resultantes, tanto en los
dmbitos que abarcaban como respecto de quienes se beneficiaban y
quienes quedaban excluidos, expresaban la correlacién de fuerzas de
estos actores en torno al Estado. Lo que significa que la descompo=
sicién de esta matriz implicé una desarticulacién de estos actores en
un principio y luego intentos de recomposicién que permitieron uf
debate nuevo no sélo sobre los mecanismos de integracion, sino sob
el contenido mismo de ésta.

El primer actor a tener en cuenta es el Estado, que si bien pued
definirse en el campo institucional, funciona como un actor que
a la vez espacio para otros, pero también agente que organiza e i
terviene en la sociedad. Hay que refundar la institucionalidad esta
para formular e implementar un pacto de igualdad. Ello en dos di
mensiones: una, el Estado como espacio en que los diversos actores
involucrados se encuentran y negocian. Otra, en su capacidad de
intervencién para fijar metas y evaluar resultados en el campo de la
igualdad. Ello significa pensar el pacto de igualdad como una politis
ca de Estado y no solo de gobierno. En este sentido, cabe criticar los

15 Véase el informe del Consejo Asesor Presidencial Trabajo y Equidad (2007).
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conceptos prevalecientes de reforma del Estado como pura moderni-
zacién o parte de la “segunda o tercera ola de reformas”, orientados
s6lo a adaprar el aparato estatal a las exigencias del modelo econé-
mico.'® Una nueva época de relaciones entre Estado y sociedad exige
una nueva visién de Estado, en la que el concepto de Estado agente
de igualdad reemplace al de Estado subsidiario, pero en la que se
cumpla también con las exigencias de modernizacién planteadas,
aunque no realizadas, en los modelos vigentes.

Se trata de reponer y rearticular un Estado con injerencia en la
orientacién del desarrollo y con real capacidad de asignar recursos
y cumplir funciones de regulacién, todo ello en el marco de nuevas
relaciones con la sociedad, con el sistema de representacién y la base
de constitucién de los actores sociales, o si se quiere, la sociedad civil,
definida menos como tejido asociativo que como conjunto de actores
y movimientos sociales.

El concepto de matriz socio-politica, que alude al modo en que
se constituyen los actores sociales, nos permite entender las nuevas
configuraciones de actores a los que afecta un pacto de igualdad o
redistributivo, mds alld del Estado que hemos mencionado: los actores
sociales, que van desde los movimientos sociales y las organizaciones
corporativas hasta la opinién publica, genérica o especifica, y los par-
tidos y otras instancias y actores propiamente politicos. De hecho,
tanto los procesos que llevan a politicas de igualdad o redistributivas,
tomo los sistemas resultantes, dependen en gran parte tanto de la
particularidad de cada uno de estos actores como de su configura-
¢i6n especifica en cada sociedad.

Como hemos indicado, se ha producido una desarticulacién
de los actores clasicos, lo que lleva a plantearse las cuestiones de
fepresentacién en general, tema que afecta a los partidos politi-
cos, como las referidas a los niveles de representacién del mundo
excluido e informal, la existencia real de actores de la sociedad
¢ivil, las tendencias corporativistas y la dimensién territorial de
los actores, en la medida en que la experiencia muestra que la lla-
mada “sociedad civil” encuentra su mejor expresién organizada y
NIRRT

16 Sobre reforma del Estado y sus insuficiencias, véase Garretdn y Cdceres (2003).
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representativa en los niveles locales, pero en esos niveles es donde
menos se deciden y negocian, aunque si puedan gestionarse, las
politicas redistributivas. .
Si volvemos a los esquemas o modelos de reconstruccién de las
relaciones Estado-sociedad, que buscan construir una nueva matriz.
de actores sociales, es posible pensar que en los modelos mds socie=
talistas pareciera estar resuelto el problema de presencia de actores
y movimientos sociales de base, pero ahi el Estado y los partidos
estin en déficit y la sociedad civil, por pujante que se le haga ver, en
la ausencia de un referente al que dirigir las demandas y de partidos
que la representen, queda entrampada en si misma y a merced de lo
poderes ficticos, precisamente los que se oponen a la redistribucién:
y la igualdad. En los esquemas mds partidistas, en cambio, los par=
tidos son capaces de llegar a acuerdos de coalicién redistributiva y
propuestas en esta materia. El problema aqui es su débil relacién con
el actor social y la capacidad de éste para forzar acuerdos que vayan
mds alld del puro célculo politico. En los esquemas miés caudillistas,
la capacidad del lider para dirigir una propuesta redistributiva &
mayor, pero con menor capacidad de acuerdos que involucren a los
sectores productivos y politicos no incluidos en el grupo gobernar
te. Finalmente, los esquemas tecnocraticos tienden a hacer pri
el equilibrio y el crecimiento econémico y son menos favorables a
politicas redistributivas, porque los grandes sectores empresariale
y ciertos sectores del aparato de Estado, que constituyen su niicle
principal, tienen distancia ideolégica con los temas de igualdad, §
porque una politica de igualdad puede afectarlos a ellos mismos
sus aspiraciones de riqueza, lo que también suele ser vilido para
plios sectores.
Es dificil pensar en un pacto por la igualdad en regimenes demoe
ticos que no pase en algiin momento por los partidos y los parlamente
ello porque no se trata solo de arreglos o acuerdos corporativos entt
determinados sectores. Por un lado, los partidos pueden representa
sectores variados, lo que una organizacién de la sociedad civil no log
¥, por otro, son la instancia de elaboracién y negociacién de propuesta
por excelencia, lo que realizan teéricamente de cara a los electorados
pero también en instancias especializadas, como los parlamentos. Hay
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aqui tres problemas en juego que afectan diferencialmente a los paises.
El primero es la ausencia en algunos casos de espectros partidarios
completos. El segundo es la dificultad de los partidos de cumplir
hoy con su vocacién ideolégico-intelectual de plantear proyectos
que vayan mds all4 de de propuestas coyunturales definidas por los
tiempos electorales y que se refieran a un ideal de organizacién de
la sociedad, como la igualdad, con sus correlatos en los modelos
productivos y de desarrollo. El tercero es la necesidad de constituir,
al nivel de los partidos, la expresién politica de la coalicién redistri-
butiva, lo que exige esfuerzos de concertacién y alianza (recordemos
que se trata de politicas de Estado) que a veces chocan con los reque-
rimientos electorales y la cultura politica reacia a las coaliciones. De
modo que estamos ante la necesidad de una revisién y reforma de
los partidos que implica necesariamente una reforma de la politica.'”

[ESPACIOS Y MODALIDADES DE LOS PACTOS SOCIALES

Todo lo anterior nos lleva a la tercera gran cuestién de toda idea de
pacto: el de la arena y las modalidades en que esto se realiza. No se
trata en este trabajo de realizar un esfuerzo de ingenieria institucio-
nal, el cual obviamente debe ser hecho en cada caso nacional. Pero
en general, de lo que se trata es de la articulacién de lo social y lo
politico en las diversas arenas en que se juega un pacto social de
igualdad: parlamento, é4mbito local y regional, nuevos escenarios
de negociacién.

Es probable que la primera tarea sea la de llevar el tema a un
debate nacional, cuyas formas pueden variar y donde las instancias
intelectuales y espirituales de la sociedad pueden jugar un rol clave.
El debate francés para llegar a un pacto sobre la laicidad en las escue-
las es un buen ejemplo de ello. Pero estos debates deben llevar una
instancia de elaboracién de los contenidos, la que puede pensarse
andlogamente a la modalidad de las asambleas constituyentes o de

17 En parte esto estd relacionado con ¢l amplio tema en boga de calidad de la politica. Otros
witores prefieren hablar de calidad de la democracia, por ejemplo, O'Donnell, lazzetta y Vargas Cullell
(2003),
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los consejos o comisiones nacionales (los acuerdos nacionales o mesas
de didlogo) en que participen instancias estatales, expertos, actores
sociales, instituciones espirituales, que debieran abarcar tanto los
aspectos genéricos como los especificos por dmbito y que debieran
acordar las grandes metas en términos genéricos y en cada uno de
los dmbitos. Alguna solemnidad debiera darse a los acuerdos por la
igualdad, que lleven a su vez a comisiones técnicas que elaboren los
proyectos de ley a ser discutidos en el parlamento.

En cuanto a la implementacién de un pacto social por la igual-
dad, pareciera inevitable una nueva institucionalidad del Estado, con
participacion al menos consultiva de la sociedad civil, y de sectores
especialmente afectados como los vulnerables, mujeres, étnicos, etc.)
y los partidos (una especie de Consejo Nacional de la Igualdad),
que tenga caracteristicas de transversalidad respecto de la institu-
cionalidad tradicional (ministerios)'® y capacidades de injerencia,
evaluacién y fiscalizacién. Recordemos aqui que en lo que se refiere
a administracion, gestién y participacion de actores en la base social,
los niveles locales y regionales son de gran importancia.

CONCLUSIONES

Un pacto social por la igualdad implica cilculos, estrategias y me-
canismos de implementacién por parte de los actores politicos en el
seno de un régimen, en este caso democritico. Ello permite entender
por qué una determinada politica o visién termina reformulada

distorsionada o transformada en su implementaciéon. En este sen~
tido, por ejemplo, un pacto por la igualdad social perfectamente
disenado puede ser frustrado por el cilculo y estrategia de algunos
actores o por la falta de capacidad instrumental (técnicd o financiera)
para implementarlo. El andlisis de la discusién sobre flexibilidad la
boral en los diferentes paises o de la reforma de seguridad social nos
da buenos ejemplos de este componente socio-politico. X

18 En Espafia existié durante dos afios un Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad,
aunque esto altimo referido solamente a las cuestiones de género. 4
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De modo que tras la idea de un pacto por la igualdad, mds alld
de politicas concretas que pueden ser realizadas aisladamente, est la
exigencia de una transformacién de la politica en términos de reforzar
ala vez los principios de estaticidad, representatividad y reforzamiento
de la sociedad civil.” Ello porque un pacto implica, por un lado, deba-
tes y acuerdos sobre proyectos de convivencia de largo plazo, sacrificio
de intereses inmediatos de algunos y apuesta a una mejor sociedad.
Por otro lado, supone la participacién de muy diversos actores so-
ciales y la creacién de instancias para ello. Se trata de un intento de
relegitimacién de la politica, pero en el marco de un mundo globali-
zado que hace dificil pactos y acuerdos que no contemplan el marco
transnacional.

¢Estdn preparadas nuestras sociedades para ello? Porque, si como se
ha dicho, estamos en la hora de la igualdad, debido tanto a la situacién
mundial como al desafio por el que atraviesan nuestras sociedades que
¢s la redefinicién de las relaciones entre Estado y sociedad, es ahora o
nunca.
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