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RESUMEN

El articulo que se presenta es el resultado de discusiones tedricas que emergieron desde la
propia creacion del area de investigacion “Desigualdades sociales y politicas de equidad”, del
Programa FLACSO-Cuba, donde la multiplicidad de miradas y disciplinas ha enriquecido el
debate, motivado por la ampliacion de las desigualdades sociales en Cuba en las ultimas
décadas. En primer lugar se presenta una aproximacioén al contexto cubano actual, luego se
analizan diferentes referentes teéricos sobre desigualdades sociales, pobreza, exclusion social,
vulnerabilidad social y ambiental, politicas sociales para la inclusion y la equidad, en lo

concerniente a su pertinencia para la realidad cubana.

PALABRAS CLAVE: desigualdades sociales, pertinencia, pobreza, exclusién social,

vulnerabilidad, politicas sociales.
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ABSTRACT

The article presented is the result of theoretical discussions that emerged from the creation of the
research area "Social inequalities and political equity”, of the FLACSO-Cuba Program, where the
multiplicity of views and disciplines has enriched the debate, motivated by the expansion of social
inequalities in Cuba in recent decades. In the first place an approximation to the current Cuban
context is presented, then different theoretical referents about social inequalities, poverty, social
exclusion, social and environmental vulnerability, social policies for inclusion and equity are

analyzed, as far as their pertinence for the reality Cuban.

KEYWORDS: social inequalities, relevance, poverty, social exclusion, vulnerability, social

policies.
INTRODUCCION

En abril de 2015 se constituyé en FLACSO Cuba el area de investigacion “Desigualdades
sociales y politicas de equidad”. Aungque con anterioridad a este momento la institucién habia
realizado investigaciones vinculadas con estos temas y articulado acciones diversas tanto a nivel
regional —con la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y el Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) han sido las mas relevantes- como nacional,
con diferentes instituciones y organizaciones sociales, la creacién de esta area especifica ha
pretendido estimular y profundizar en los estudios sobre desigualdades y politicas de equidad
desde una perspectiva interdisciplinaria. Sus objetivos son: sistematizar referentes tedrico-
metodoldgicos y resultados de investigacion vinculados a estos temas; diagnosticar la situacion
de equidad en diferentes grupos sociales y territorios; monitorear los impactos de las
transformaciones socioeconémicas en diferentes grupos, areas y territorios; incidir en la
formacion de actores y decisores sociales en torno a la equidad y las desigualdades sociales; y

proponer acciones, programas y politicas para promover la equidad social.

144



Estudios del Desarrollo Social: Cubay América Latina. 2018. 08. (NUmero 1). 143-199

El logro de consensos epistémicos, tedricos y metodoldgicos que fundamenten el trabajo
de esta area ha sido un objetivo permanente, cuyo alcance presenta algunas dificultades: (1) la
diversidad de temas que se pretenden investigar -pobreza, desigualdades, equidad, inclusion
social, exclusion social, politicas sociales, son los esenciales-; (2) la asuncién del caracter
multidimensional de esos fendmenos, sus condicionantes y expresiones, asi como de las
diferentes areas y escalas en que se presentan, lo cual amplia los temas a estudiar; (3) la
perspectiva inter y transdisciplinaria que se pretende para el conocimiento multidimensional y
contextualizado de estos temas®;(4) la inexistencia de diferentes —en ocasiones contrapuestas-
teorias o perspectivas tedricas aplicables a estos estudios; (5) el predominio de referentes
tedricos desarrollados en otros contextos; (6) las diferentes formaciones disciplinarias y
experiencias profesionales de las investigadoras que integran el area. En adicion, el desarrollo
de la investigacion del area supone la articulacion con instituciones y organizaciones —sociales,
académicas y politicas- que poseen diferentes concepciones y avances sobre las desigualdades
sociales y las politicas de equidad, lo cual demanda esfuerzos comprensivos para favorecer el
didlogo y la interpretacion de sus resultados, en particular lo relativo a la transversalizacion del

enfoque de equidad, y la articulacidén de esfuerzos para la transformacién social.

El propdsito de este trabajo es justamente fundamentar la asuncion de referentes tedricos
pertinentes a los fendbmenos de desigualdades sociales y politicas de equidad y al contexto
cubano actual. La aproximacion progresiva a este proposito debe contribuir a una mejor
orientacién de los estudios que se realizan, a la ampliacién de sus marcos interpretativos, a la
sistematizacion de investigaciones sobre el tema y a la emergencia de nuevos derroteros en la

investigacion.

““

Entre las diversas definiciones de ‘teoria”, esta se asume como conjunto de
constructos (conceptos), definiciones y proposiciones relacionadas entre si, que presentan un
punto de vista sistematico de fenomenos especificando relaciones entre variables, con el objeto
de explicar y predecir los fendmenos” (Kerlinger, 1975, p. 9). Los criterios mas comunes para su
evaluacion han sido: (1) capacidad de descripcion, explicacion y prediccion; (2) consistencia
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l6gica; (3) perspectiva —nivel de generalidad-; (4) fructificacion (heuristica) y (5) parsimonia -
simple, sencilla (Hernandez Sampieri, 1995). En el caso de nuestra area, hemos considerado
incluir el criterio de pertinencia®, aplicado en especifico al conocimiento y su relacién con el
contexto; por ello se comparte la posicion de Edgar Morin quien al problematizar los principios de
un conocimiento pertinente, sefiala la necesidad de que estos evidencien el contexto, lo global,
lo multidimensional y lo complejo; y en especifico con relacion al contexto considera que “Hay
que ubicar las informaciones y los elementos en su contexto para que adquieran sentido” (Morin,

1999, p. 39). En esa misma linea Garcia Guadilla sostiene que:

Un conocimiento pertinente implica una Optima combinacion entre conocimiento abstracto
(universal, especialmente relacionado con la ciencia y la tecnologia) y el conocimiento
contextualizado, en estrecha relacion con las culturas locales con las memorias de todos los
grupos sociales (historia), con las necesidades del medio social. (Garcia Guadilla, 2003, citado
por Naidorf et al, 2007, p. 27)

La asuncion de este criterio de pertinencia es coherente con la perspectiva transdisciplinar que
se pretende, en la cual el conocimiento de la realidad esta intimamente articulado con las

necesidades sociales y el contexto.

El criterio de pertinencia del conocimiento se asume en un momento inicial para evaluar
su relacién con los temas que se estudian —aqui se trata de seleccionar perspectivas tedricas
diferentes y generalizaciones empiricas que ofrezcan conocimientos sobre los mismos-; y en un

segundo momento para determinar su adecuacion al contexto cubano actual.

A partir de esta ldgica, el articulo ha sido estructurado de la siguiente forma: primero, la
caracterizacion del contexto cubano actual; un segundo apartado donde se analizan diferentes
referentes tedricos sobre desigualdades sociales, pobreza, exclusion social, vulnerabilidad social
y ambiental, politicas sociales para la inclusion y la equidad, asi como su pertinencia para el

contexto cubano; y finalmente las conclusiones.
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Caracterizacion del contexto cubano actual

El modelo de provision de bienestar aplicado en Cuba a partir del triunfo de la Revolucidon se
caracterizé por conceder un papel menor a los ingresos monetarios individuales y familiares
como via para la satisfaccion de necesidades, priorizando el rol protagénico del consumo social
(Espina, 2011a; Nerey, 2005). En este sentido, fueron constatables sus efectivos resultados en
la reduccion de la pobreza y la eliminacién del desamparo, al accionar directamente sobre la
clausura de varios mecanismos estructurales de reproduccion de dichas situaciones (Espina,
2008).

Al comienzo de la década de los 90, la conjuncién de los impactos de la crisis econdmica
y del proceso de reforma® generado por el pais para afrontarla, produjo un drastico descenso de
las condiciones de vida y el bienestar de la poblacién, a partir de la restriccion en las
posibilidades de acceder a bienes y servicios en la cantidad y calidad en que se hacia antes. No
obstante al mantenimiento de la politica social, algunas areas de integracion social se
resintieron, afectandose la calidad y posibilidades como satisfactores de necesidades de los
servicios publicos (Espina, 2008; Alvarez & Mattar, 2004; Ferriol, 2003; Nerey, 2005; Alonso,
2003; Mesa-Lago, 2010).

En este contexto se interrumpio la logica de ampliacion sistematica de la igualdad social,
generandose una nueva etapa de reestratificacion social, caracterizada por el ensanchamiento
de las brechas de desigualdad, el cambio en la jerarquia estructural de los factores que la
definen, la polarizacién de ingresos monetarios, y la intensificacion y el incremento de la pobreza

y la vulnerabilidad social (Espina, 2003).

La reforma de los 90 implicé el paso de una franja extensa de la satisfaccion de
necesidades desde el sector publico -en condicion de gratuidad o subvencion estatal- al
mecanismo distributivo del mercado, lo que junto a la caida de la capacidad adquisitiva del
salario real de los trabajadores y al incremento de los precios al consumidor, ha reconstituido a

los ingresos y al mercado como elementos de alta fuerza diferenciadora (Espina, 2011a). En
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este marco, se ha evidenciado la estructuracién de mecanismos distributivos excluyentes, que
en esta etapa generan desigualdades que se encuentran colocadas en el ambito de las

necesidades basicas (Espina, 2003).

Desde el afio 2007 se comienza a perfilar- desde la mas alta direccion politica del pais- la
gestacion de un proyecto de cambio nacional, enfocado en la busqueda de un camino mas
certero hacia el desarrollo y el perfeccionamiento del modelo socialista cubano. Ya en el 2011 se
gana claridad en el contenido de la reforma, cuyas directrices se plasman en los Lineamientos
de la politica econdmica y social del Partido y la Revolucion, aprobados durante la celebracion
del VI Congreso del Partido Comunista de Cuba (PCC), y se actualizan y precisan en mayor
medida en el VIl Congreso del PCC en 2016*.

Como bien enfatiza la socidloga Mayra Espina (2015), el escenario nacional en el cual se
concibid y se esta implementando este proceso de reformas estd signado por una gran
complejidad y mdultiples tensiones que no pueden ser obviadas. Una de ellas es la tendencia
creciente de las desigualdades sociales y las afectaciones a la equidad, fenbmenos estos que
han demostrado ya no tener un caracter coyuntural; por tanto, la identificacion y visibilidad de
tales problematicas resulta vital para poder pensar los posibles impactos de la actualizacién del
modelo econémico y social cubano para la equidad social en el pais.

Sin embargo, estos temas apenas salen a relucir en los documentos oficiales que pautan

el proceso de reforma (Espina, 2015; Zabala, 2015a).

Esta dificultad para visualizar y hacer explicitas en todos sus matices e intensidades las
situaciones de desventaja social realmente existentes en nuestra sociedad, se configura como la
primera limitacion de la actual reforma para dar cuenta de uno de los mas importantes retos de
la politica social que la acompafia: disefiar e implementar mecanismos que aseguren
oportunidades a todos e instrumentos afirmativos que permitan que los ciudadanos y ciudadanas
gue estan en condiciones de partida inferiores (en relacion con los activos tangibles e intangibles

que poseen y que son decisivos para hacer frente a la ampliacion de la distribucion de bienes
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por la via del mercado) puedan realmente acceder a las nuevas oportunidades. (Espina, 2015, p.
207)

Aunque es obvio que los lineamientos y los documentos iniciales no pueden expresarlo todo y
son una plataforma que guia el cambio, precisamente por su caracter estratégico, la necesaria
apertura y flexibilizacion econdémica que asumen debié acompafarse de un compromiso explicito
con una politica social de equidad (...), que el marco estratégico esta haciendo peligrar por
omision. (Espina, 2015, p. 220)

Partir de la existencia de brechas de equidad en el escenario nacional sobre el cual se
estan implementando las trasformaciones y reformas, conduce al tema de que el proceso de
actualizacion no encuentra a toda la poblacion en una misma situacion, sino que los halla en
diferentes condiciones, por tanto, también con diferentes posibilidades de aprovechar las

oportunidades que generan las reformas y de manejar los riesgos que de ella se derivan.

En el marco de este proceso de actualizacion del modelo econémico y social cubano se
refuerzan y legitiman los cambios, que ya se venian dando desde los 90, en los roles de los
diferentes actores institucionales de la produccion de bienestar, generandose una alteracion en

la “arquitectura de bienestar” de la etapa precedente.

Como parte de esta reforma se perfilan y concretan importantes cambios en cuanto al rol
jugado por el Estado, especificamente en lo concerniente al &mbito de las politicas sociales®. De
forma concreta esto se expresa en cambios en el presupuesto para gastos sociales, los cuales
deberan estar limitados a las posibilidades reales de recursos financieros que se generan en la
economia del pais, la eliminacion de gratuidades y subsidios excesivos, y la disminucién del
consumo asociado a los fondos sociales® (Espina, 2015). Lo anteriormente expuesto revela, en
su conjunto, un relativo retiro del Estado en la produccion de bienestar en comparaciéon con

etapas precedentes’.
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Esa retraccion estatal en ciertas areas -ya sea intencional o no, ya sea explicita o
implicita- le ha otorgado una mayor presencia al mercado como satisfactor de necesidades. El
proceso de actualizacion se ha propuesto como horizonte rescatar el papel de los ingresos
obtenidos fruto del trabajo como via principal para la satisfaccion de necesidades personales y
familiares® (Lineamiento 141), en la medida en que este pueda ser remunerado conforme a su
cantidad y calidad. Las medidas tomadas en este sentido han propiciado la diversificacion de
opciones de empleo e ingresos, y con ello un espacio de oportunidad para que las familias
puedan incrementar de forma legal sus ingresos -al margen del Estado, o junto con él (Espina,
2015; Triana & Pérez, 2012). Sin embargo, es imprescindible acotar que se mantienen las
dificultades relativas a la disparidad entre el salario nominal y el real, conjuntamente con la

fijacion de precios elevados a productos de alta necesidad.

Si bien uno de los objetivos estratégicos de este proceso de actualizacion ha sido
‘avanzar de manera coherente, sélida y bien pensada, hasta lograr que el salario recupere su
papel y el nivel de vida de cada cual esté en relacion directa con los ingresos que recibe
legalmente” (Castro, 2008, s.p.) y se reconoce que el actual sistema salarial no garantiza que el
trabajador reciba segun su aporte a la sociedad, y que los salarios y las pensiones son reducidas
e insuficientes para satisfacer las necesidades de las familias en relacién al costo de la canasta
de bienes y servicios (Castro, 2014), este ha sido uno de los aspectos mas rezagados -por su
complejidad- en la implementacion de los Lineamientos. De manera que, aunque en esta nueva
etapa reformista se le ha dado al trabajo y los ingresos percibidos a través de él un valor central
como mecanismo de proteccion social, en la practica estos no se han dinamizado
suficientemente ni de forma equitativa entre los diferentes grupos socio-ocupacionales y

sectores de la economia.

En este punto es preciso acotar que las medidas relativas a eliminacion de “subsidios
excesivos”y “gratuidades indebidas” han sido de las que primero se implementaron como parte

de los Lineamientos, y en cuanto a su alcance afectan a toda la poblacion cubana; mientras, las
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acciones dirigidas al fortalecimiento de los salarios han sido mas tardias y especificas, de forma

tal que no han impactado por igual a todos los sectores poblaciones en el pais.

Sobre la base de lo anterior, es posible afirmar que las reformas en curso transfieren mas
responsabilidades a la esfera individual/familiar en la medida en que producen un
desplazamiento de las previsiones que antiguamente proveia el Estado hacia las personas,
familias y redes sociales para satisfacer la necesidad de proteccion social (Pefia, 2014a; Garcia
& Anaya, 2015). Esto implica que las respuestas que el @&mbito de lo doméstico-familiar puede
dar ante tales responsabilidades dependen de los activos que tengan las familias, los cuales -

como ya se ha visto- estan desigualmente distribuidos en la sociedad.

Los ultimos documentos salidos a la luz en el VIl Congreso del PCC le otorgan una mayor
importancia al tema de la equidad social, que queda definido como un eje estratégico dentro de
la reforma (Eje 6: "Desarrollo humano, equidad y justicia"). Los objetivos generales declarados
en este eje son: promover el desarrollo integral y pleno de los seres humanos; consolidar las
conquistas de la Revolucion en Politica Social y garantizar el crecimiento progresivo y sostenible
del nivel y calidad de vida de la poblacién; garantizar la vigencia y el respeto de los derechos y el
cumplimiento de los deberes fundamentales establecidos en la Constitucion de la Republica de
Cuba; y reducir progresivamente la diferenciacion econdmica y social entre los diferentes
territorios del pais, asi como la no proveniente de la cantidad, calidad y complejidad del trabajo y
los resultados econémicos, entre segmentos de la poblacion (PCC, 2016).

No obstante los avances que se vislumbran en estos documentos con respecto a los
anteriores, todavia hay temas que resultan insuficientemente visibilizados, y no queda del todo
claro hacia dénde y como se desarrollaran acciones en pos de fortalecer la equidad.

Los referentes tedricos y su pertinencia en el contexto cubano actual

Como fue declarado previamente, resulta necesario fundamentar la asuncién de aquellos
referentes tedricos que resulten pertinentes para la inteleccion de temas relativos a las
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desigualdades sociales, equidad, pobreza, exclusién, vulnerabilidad, asi como de las politicas
sociales para su atencion. A continuacion se presenta una sintesis sobre los mismos, donde se

destacan sus adecuaciones o limitaciones para el analisis del contexto cubano actual.
Desigualdades sociales

Como fue sefalado en el apartado anterior, en Cuba existe amplio reconocimiento en torno a
que en la década de los 90 se configura un proceso de reestratificacion social y ampliacion de
las desigualdades, de reproduccion historico-cultural de determinadas desventajas sociales; ello
se ha reflejado en importantes documentos oficiales, en la produccién artistica, los medios, la
opinion publica y la investigacion social. En esta ultima han proliferado investigaciones que
orientan sus estudios a describir los mecanismos de produccion y reproduccion de
desigualdades, sus tendencias y las politicas de atencién para su reduccion. Se trata, sin lugar a
dudas, de un tema altamente pertinente, pues los principios de igualdad y justicia social han sido
pilares del proceso de desarrollo desde el triunfo revolucionario; consecuentemente entre los
debates mas relevantes para el contexto cubano se encuentran: las causas de las
desigualdades y la actualizacion de una norma de igualdad que defina las desigualdades
injustas y las desigualdades tolerables en medio de las transformaciones que tienen lugar en el

pais.

El acervo tedrico sobre el analisis de las desigualdades en el contexto cubano es amplio;
no obstante, no es tematica agotada. De acuerdo con Espina (2006), las investigaciones
requieren de continuar perfeccionando instrumentos y metodologias para su comprension, asi
como el excesivo empirismo que ha matizado algunos estudios®. Lo anterior supone propiciar
debates que ayuden a generar procesos de actualizacidn, andlisis, e incorporacion de categorias
e instrumentos metodoldgicos, de manera que se contribuya a atrapar la complejidad del

fenébmeno.

A pesar de lo anterior, la produccién tedrica sobre el tema presenta interesantes marcos

analiticos, que puedan servir de referentes para la problematizacién del fendmeno en nuestro
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escenario. Las aproximaciones denominadas individuales o de capacidades® centran su foco en
la distribucion diferenciada de capacidades, atributos, bienes o posesiones, entre hogares o
individuos y su incidencia en resultados desiguales en un contexto determinado (Reygadas,
2004); con frecuencia se focaliza en los mecanismos que generan desigualdades extremas -
pobreza y vulnerabilidad social-, con cierta tendencia a pluralizar las desigualdades en esferas
como educacion, salud, ingresos y derechos. Como debilidades pueden sefialarse la ausencia
de una mirada mas amplia hacia la multiplicidad de causas y mecanismos que originan las
desigualdades. En Cuba, el analisis de las desigualdades segun género y edad —y en mucha

menor medida color de la piel-, resulta afin a esta aproximacion.

El énfasis en la dimension relacional de las desigualdades ha sido resaltado por Pierre
Bourdieu y Charles Tilly, (1999) al destacar que las desigualdades se configuran durante
procesos interactivos, de caracter asimétrico, que condicionan posicionamientos jerarquicos —

segun mecanismos de poder- entre grupos sociales dominantes y subordinados.

Bourdieu propone que la relacion dialéctica que define como campo y habitus, resulta
clave en la comprensién de las distancias que se establecen entre grupos sociales. El campo se
entiende como estructuras objetivas relativamente autbnomas, que forman parte del espacio
social** (Giménez, 2002); mientras que el habitus constituye las estructuras cognitivas, reflejo del
proceso de interiorizacibn del espacio social y se traduce en creencias, disposiciones,
preferencias estéticas y culturales. Las posiciones de los agentes dentro del tejido social, se
definen por los recursos que puedan movilizar dentro de los campos, entendidos como los
capitales (culturales, econédmicos o sociales). Resulta sumamente revelador, la relacion que el
autor reconoce entre la estructura social, la interiorizacion de esta (dimension subjetiva) y la
adquisicién de capitales, sobre los desequilibrios de poder que determinan las clases sociales.
Los estudios sobre la estratificacion social de las familias cubanas segun su capital econémico y

cultural asumen estos presupuestos (Dominguez, 2010; Travieso, 2010; Hidalgo, 2011).
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Por su parte Tilly, centra su mirada en las desigualdades dentro de las organizaciones,
para lo cual incorpora el concepto de desigualdad categorial. En sus supuestos, las
organizaciones se definen por limites que se establecen entre pares categdricos, que se
diferencian entre categorias externas e internas. La categoria interna tiene su origen en la propia
organizacion, a partir del establecimiento de limites que le dan estructura y orden; mientras que
las externas, trascienden el espacio de la organizacion y se basa en atributos biolégicos o
sociales, que reflejan diferenciaciones histéricas y persistentes en actividades, redistribuciones y
poder ya sea por condicion de género, raza, edad, discapacidad. Las coincidencias entre ambas

refuerzan las desigualdades (Tilly, 1999).

Otro de los aportes mas reconocidos de este autor, radica en su propuesta sobre los
mecanismos y estrategias que determinan la persistencia y reproduccién de las desigualdades:
la explotacion y el acaparamiento de oportunidades. El primero, con fundamento en la teoria
marxista de las clases sociales, se asocia al control y apropiacién por parte de actores “bien
conectados” de recursos que provienen del excedente producido por otro sector de la poblacién.
El segundo ocurre cuando “‘miembros de una red categorialmente circunscripta”, accede a
recursos valiosos, renovables, sujeto a monopolio (Tilly, 1999, p. 18), y tiende a acapararlos a
partir de practicas que mantienen su control. La emulacion y adaptacion condicionan la
persistencia de estos procesos, en tanto el primer mecanismo hace referencia a la produccion y
generalizacion de patrones organizacionales que provienen de otras organizaciones; al tiempo
que la adaptacién preserva la desigualdad categorial, en tanto genera rutinas y practicas
universales que sostienen los limites categoriales. Las dinamicas recientes que se han generado
en Cuba a partir de la flexibilizacion y ampliacién de las formas de gestion no estatal constituyen
un marco idéneo para los andlisis sobre formas de explotacion y acaparamiento de

oportunidades que tienen lugar en las organizaciones.

Siguiendo la linea de pensamiento de Tilly y recuperando los aportes del marxismo
clasico, Pérez-Sainz (2014), desarrolla su teoria dentro de la corriente radical. La critica hacia
los modelos individualistas matizan parte de sus reflexiones, al reconocer la necesidad de
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desplazar la mirada hacia las desigualdades que se materializan en la esfera distributiva, que se
constituye por los mercados donde se intercambian los recursos basicos en la sociedad: trabajo,
capital, tierra y conocimiento. Para este autor, los mercados basicos son campos de poder, entre
clases sociales y pares categéricos’?, a partir de ello fundamenta las relaciones de poder que
desencadenan desigual acceso en la esfera de produccion y como la explotacion y el
acaparamiento de oportunidades resultan los mecanismos de generacion y apropiacion del
excedente, que explican la produccion y reproduccion de las desigualdades. Entre los aportes
metodoldgicos de esta propuesta se destacan: el acoplamiento de esas desigualdades con otras
-socio-culturales, socio-politicas 0 socio-territoriales-, la combinacion de analisis individual,
socio-institucional y clasista, y su interpretacién segun el tipo de ciudadania social y el contexto
histérico. Los estudios del Centro de Investigaciones Psicolégicas y Sociolégicas (CIPS) sobre la
estructura socioclasista cubana y sus cambios mas recientes son consistentes con estos

referentes que recuperan la nocion de clase social.

Otro aporte importante en los estudios de desigualdades es el de Reygadas (2004), quien
destaca su caracter multidimensional, por lo que su comprension debe articular, tanto las
capacidades y recursos de las personas, las relaciones entre individuos, las instituciones y
estructuras sociales mas amplias y el contexto social; en estas dimensiones se reproducen
relaciones de poder que resultan desencadenantes de varios tipos de desigualdad. Este enfoque
resalta la diversidad de factores que intervienen en las desigualdades, y aporta una perspectiva
compleja e integradora al analisis de estos procesos, que resulta cardinal para los estudios de

nuestra area.

En resumen, los autores sefialados, aunque no sin contradicciones desde lo tedrico-
metodoldgico, permiten argumentar el caracter relacional, multidimensional y complejo que debe
mediatizar cualquier mirada sobre el fenomeno. Al mismo tiempo, no deben quedar ausente del
analisis las relaciones de poder, que las generan y perpettan, asi como la necesaria adecuacion

al contexto historico social donde este fenédmeno se manifieste.
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Equidad

La diversidad de definiciones sobre equidad no ha limitado su uso contemporaneo frecuente en
circulos politicos, académicos y sociales, en particular para el disefio de politicas sociales y la
evaluacion de sus resultados, en sus nexos con los derechos, normas y valores que tributen al

beneficio de la sociedad.

En el plano tedrico, el analisis en torno a esta teméatica involucra la nocion de igualdad,
que supone ausencia de discriminacion o trato excluyente, en un contexto contemporaneo donde
contradictoriamente las desigualdades no solo son crecientes, sino también legitimadas y
naturalizadas. Otra nocion clave es la de justicia social, que establece derechos universales

bésicos y oportunidades reales, asi como imparcialidad en el trato a las personas.

La nocién de igualdad ubica en el mismo punto de partida, ante la ley, a individuos de
diversa indole otorgandole iguales derechos y oportunidades en areas humanas basicas; sin
embargo, ella debe conjugarse con diversidad de opciones para el acceso y las realizaciones,
acorde con las diferencias en cuanto a las necesidades y aspiraciones de los sujetos, asi como
con posibles formas de discriminacion o trato desigual para atender las desventajas que limiten o

impidan la igualdad real; a partir de lo anterior la equidad se asocia a las acciones que intentan

(...) enfrentar toda forma de injusticia en cada una de las oportunidades de acceso, de
realizacion y de opciones, como producto del trato que la sociedad da a las diferencias injustas
si se ven del lado de las esferas de la igualdad, o como diferencias especificas si se hace del
lado de la diversidad de los sujetos. (D Elia & Maingon, 2004, p. 57)

El concepto de equidad estd intimamente relacionado con varias perspectivas sobre el
desarrollo, el Desarrollo Humano (Sen, 1995) y el Desarrollo Humano Sostenible (PNUD). En
todos ellos se enfatiza en el logro de una vida larga y saludable donde el ser humano pueda

ampliar sus capacidades a través de un proceso de ampliacién de las oportunidades humanas.
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Es precisamente la equidad el hilo conductor de este proceso, armonizado a las oportunidades

dadas a los sujetos para una eficiente utilizacion de las capacidades formadas en ellos.

La perspectiva multidimensional de la equidad la ubica en ambitos como lo social, lo
politico, lo cultural, territorial, ambiental, entre otros, en temas tan diversos como las practicas
sociopoliticas, la participacion e inclusion social, libertades, construccion de ciudadania, etc., lo
cual supone trascender lo estrictamente juridico y proyectarse al accionar de los sujetos. Segun
D’Elia y Maingon (2004) son consustanciales a la equidad algunos puntos de partida o ejes que
ayudan a comprender mejor su puesta en practica y que expresan importantes nexos con la
igualdad: igualdad en el ejercicio de derechos, igualdad en el acceso a los servicios,
transformacién de oportunidades en capacidades de realizacién, y dominio de acciones para
decidir. Otros criterios consultados conciben dentro de las logicas de equidad la no
discriminacion, exclusién o trato excluyente a ciertos grupos, lo cual es valido y necesario para el
logro de una verdadera justicia social, asi como eliminar disparidades o brechas injustas entre

los sujetos o grupos sociales.

Para nuestra area de trabajo un concepto clave sobre equidad es el elaborado por Mayra

Espina y un colectivo de investigadoras del CIPS:

... por equidad se entiende un tratamiento imparcial a todas las personas independientemente
de su posicion y origen social, en relacién con las oportunidades de acceso al bienestar, la
distribucién de beneficios y de costos del desarrollo, sobre la base del establecimiento de reglas
que aseguren dicha imparcialidad. En este sentido se trata de un criterio para el disefio y

evaluacion de instrumentos de politica social y de estrategias de desarrollo. (Espina et al., 2010,
p. 4)

Lo anteriormente expuesto permite explicitar que las nociones de equidad no compiten o
excluyen a las de igualdad, que para el logro de la misma se necesita de ciertos puntos de
partida o principios que tomen en cuenta valores universales. Ambos términos se

complementan, integran y funcionan de una manera articulada a partir de las mdultiples
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dimensiones que abarcan. La equidad, por los diversos ambitos en los que interactla,
transversaliza la vida de grupos humanos en esferas tan disimiles como cultura, educacion,
economia (trabajo / ingresos / consumo), participacion ciudadana, vivienda y habitat, servicios
sociales y amparos, lo juridico, entre otros; los que articulados con su comportamiento en grupos
especificos destaca diferentes dimensiones de la equidad: género, clase, generacional, racial,
territorial. En ellas se involucran toda una serie de problematicas relativas a la posicion de
paridad o disparidad en que se encuentran los sujetos con respecto a una dimension
determinada. En su abordaje se incluyen entonces aspectos relacionados con las
desigualdades, disparidades o brechas de equidad; discriminaciones y exclusiones injustas. El
empleo, el acceso a los servicios, los derechos y garantias, las oportunidades y capacidades de
los seres humanos, todo ello se conjuga en un conglomerado de escenarios donde la equidad se
ratifica como eje estratégico del desarrollo, aspiracion no exenta de importantes desafios en el

contexto cubano actual.
Pobreza

Aungue la investigacion social durante las dos ultimas décadas ha constatado la re-emergencia
y persistencia de situaciones de pobreza en Cuba, este concepto no aparece con frecuencia en
los documentos oficiales o0 medios de comunicacion del pais; en su lugar se utiliza el término
“‘grupos vulnerables de la poblacién”, “condiciones de riesgo o vulnerabilidad”, “sectores /
espacios mas desfavorecidos”, “familias sin solvencia econémica”. ¢ Por qué ocurre esto? El uso
de términos alternativos puede responder a criterios politicos, pues el modelo social cubano ha
tenido como meta esencial el logro de equidad y justicia social y el alcance de desarrollo
humano; y ciertamente durante las primeras décadas tras el triunfo de la Revolucion fueron
eliminadas las condiciones estructurales de produccion de pobreza y se declara su erradicacion
(Rodriguez & Carriazo, 1987).

Pero tampoco en el ambito académico existe consenso al respecto, una parte de los

estudios realizados opta por los conceptos de “grupos vulnerables” y ‘poblacion en riesgo”, el
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primero para identificar a nucleos con bajos ingresos que no logran cubrir el costo de la canasta
basica (Torres, 1993) y el segundo para designar a la poblacién en peligro de no poder cubrir
alguna necesidad basica (Ferriol et al., 1997); la evolucion posterior de este ultimo al concepto
de “pobreza con proteccion y garantias”, caracterizada por ingresos insuficientes para cubrir el
costo de una canasta basica de satisfactores, pero con proteccion social en esferas esenciales —
alimentacion, salud, educacion, empleo—y la garantia de servicios sociales universales gratuitos
y subsidiados (Ferriol, Therborn & Castifieiras, 2004), significa cierto avance en cuanto al
reconocimiento y peculiaridades del fendmeno en nuestro contexto. Para ese momento ya otros
autores habian asumido el concepto de pobreza, pero reconociendo sus caracteristicas sui
géneris en Cuba: limitada incidencia, inexistencia de pobreza critica o extrema, politicas sociales
que brindan proteccion social a toda la poblacién (Zabala, 1999) y en los estudios realizados
MAas recientemente se asume este concepto, articulando el fenbmeno de pobreza con diferentes

problematicas y ambitos™.

Los avances alcanzados en el estudio de la pobreza han contribuido ademas a resaltar la
situacién de privaciones o carencias no solo en las condiciones econdémicas, sino también
materiales y sociales (Spicker, Alvarez & Gordon, 2009), que aunque toman como referente
normas, niveles o estandares basicos, reconocen su caracter complejo, multiples dimensiones y
expresiones diversas. Ello se expresa en su evolucion desde el predominio del enfoque
monetario -ingreso / consumo- hacia los enfoques de capacidades, exclusion social y
participativo; asi como desde los enfoques absolutos que la consideran en clave biologicista
como de privacion -insatisfaccion de necesidades minimas para el mantenimiento de la
eficiencia fisica (Rowntree, 1941)- a los relativos, que la relacionan con la desigualdad social
(Townsend, 1979).

Sin embargo, los métodos de medicion de la pobreza contindan sesgados por el enfoque
monetario, asi por ejemplo, a nivel de paises se ponderan indicadores socioeconémicos que
ponen de manifiesto los resultados de la pobreza, como el Producto Interno Bruto (PIB),
mientras que a nivel de individuos u hogares prevalece el Método del ingreso o de Linea de
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pobreza, basado en los insumos —ingresos-, al que se objeta su caracter unidimensional y
potencial, pues no considera el gasto efectivo ni la satisfaccion real de las necesidades basicas.
En menor medida es utilizado el Método de Necesidades Basicas Insatisfechas o Método

directo, que se basa en los consumos efectivos de bienes y servicios.

En el caso de Cuba, el método utilizado por las instituciones oficiales para identificar la
“poblacién en riesgo” es el del ingreso o de Linea de pobreza, que revela la potencialidad de los
ingresos para la adquisicion de alimentos, combustible para cocinar, medicinas, articulos de
aseo, ropa y calzado, transporte, comunicaciones, recreacion y cultura, y gastos en servicios de
la vivienda. Con independencia del limitado acceso a los resultados de sus mediciones, se
reconocen importantes dificultades metodoldgicas y operativas para su aplicacion: los problemas
para la captacion de los ingresos reales de las personas, en particular de los no provenientes del
trabajo, el calculo del costo de la canasta de alimentos, por la segmentacién de los mercados y
la diferenciacién de sus precios, y la dualidad monetaria existente. El analisis de los ultimos
datos publicos sobre las mediciones con este método, revelé un incremento de la denominada

“poblacién en riesgo™*.

A partir de la informacién censal seria posible estudiar la pobreza segun el Método NBI o
Método directo en Cuba, para ello seria necesario comparar la situacion de cada hogar en
cuanto a un grupo de necesidades especificas, estableciendo normas o niveles minimos para
nuestro contexto —y con las particularidades de las areas urbanas y rurales- en cada una de
ellas, a saber: agua, drenaje, electricidad, vivienda, mobiliario y equipamiento del hogar; para el
caso de Cuba, dado el acceso universal a la educacion y la cultura, no serian relevantes para la
identificacion de pobreza el nivel educativo de adultos, la asistencia escolar de los menores, y el
tiempo para recreacion, informacion y cultura. Hasta el momento no se conocen estudios de este

tipo en el pais.

Numerosas criticas a la utilizacion independiente de estos métodos han sido formuladas,

por captar una vision parcial de la pobreza —asociada a fuentes distintas de bienestar- y su
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tendencia a subestimarla; en su lugar se proponen métodos complementarios o bidimensionales,
como el Método Integrado de la Pobreza, que identifica como pobres a hogares con una o mas
NBI y/o situados debajo de la LP (Boltvinik, 1992). Algunas investigaciones realizadas en el pais
mediante estudios de caso han asumido este método para la identificacion de los hogares en
situacion de pobreza.

El enfoque de capacidades permite comprender la pobreza como privacion de
capacidades necesarias en una sociedad especifica para que sus miembros generen recursos,
funcionen cabalmente, aprovechen oportunidades humanas y logren objetivos sociales, lo cual
se concreta en la denegacion de opciones y oportunidades para vivir una vida tolerable y la
privacion en multiples dimensiones: vida larga y saludable, conocimientos, nivel de vida,
participacion social (PNUD, 1990). En el caso de Cuba ha estado limitado a las comparaciones
del pais con el mundo — donde destaca en las dimensiones longevidad y nivel de conocimientos-
y al disefio de metodologias autdctonas para el avance de los territorios en cuanto a desarrollo

humano.

En general, y tal vez excluyendo el enfoque de capacidades, se formulan importantes
criticas a la conceptualizacion y medicion de la pobreza: absolutizacion de la dimensién
econdémica, exclusion de dimensiones psicosocial, cultural y politica, énfasis en aspectos
estaticos (magnitud e intensidad), y predominio de lo descriptivo. Los enfoques alternativos en el
estudio de la pobreza destacan el caracter multidimensional de sus causas y manifestaciones -
econdémicas, sociales, culturales, politicas, ambientales, y otras mas-, cuyo reconocimiento se
concreta en mediciones como el indice de Pobreza Multidimensional (IPM), que captan el
conjunto de privaciones o carencias que afectan a una persona o una nacion, tanto en su
incidencia como en su intensidad. Otro aspecto relevante es la identificacién y andlisis de los
procesos, estructuras, practicas y agentes que re/producen pobreza (@yen, 2002; CLACSO). Y
por ultimo, el reconocimiento de la desigualdad como factor determinante de la pobreza
(Vuskovi¢ Bravo, 1993; Cimadamore & Cattani, 2008; Pérez-Sainz, 2014).
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En una sintesis integradora y critica de estos aportes a los estudios de pobreza, Mayra
Espina la define como proceso multidimensional de exclusiones, expropiaciones, desventajas y
carencias multiples, de imposibilidad de satisfacer las necesidades esenciales y desplegar las
capacidades humanas (Espina, 2008). Para el caso particular de Cuba se ha sefialado que las
condiciones que mas identifican el fendmeno de pobreza son: la insuficiencia de ingresos y la
situacién desfavorable de la vivienda —estado constructivo, déficit habitacional, hacinamiento,
personas albergadas, barrios insalubres-, cuyo examen exige incorporar el acceso a los

servicios sociales basicos, en los que se reconocen avances notorios (Zabala, 1999).
Exclusion social

Aunque este enfoque surge en Europa, asociado a problemas propios de ese contexto -empleo
precario, subempleo, migraciones, discriminacién étnica, desintegracion social-, su uso en
América Latina se ha extendido notablemente desde los 90, vinculado al incremento de la
pobreza y las desigualdades. Las definiciones iniciales aluden al despojo de la participacion y
titularidad de derechos sociales, del disfrute de oportunidades econémicas y sociales, denotando

asi la intencién de incluir aspectos no derivados de la situacion especificamente econdmica.

Entre los aspectos generales que distinguen a este fendmeno, Gacitiua y Davis (2000)
destacan: los procesos que aumentan la vulnerabilidad de ciertos grupos sociales frente a
factores de riesgo, la imposibilidad de sujetos o grupos para participar efectivamente en la
sociedad, la discriminacion, a través de formas no econdmicas, del acceso a bienes y servicios
basicos, el acceso desigual a mercados de trabajo y a mecanismos de proteccién social, y el
acceso desigual al ejercicio completo de derechos politicos, libertades civiles, incluyendo
negacion de derechos humanos basicos.

La exclusion social ha sido definida como:

...fenémeno [...] producido por la interaccion de una pluralidad de procesos (o factores) mas
elementales que afectan a los individuos y a los grupos humanos, impidiéndoles acceder a un
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nivel de calidad de vida decente, y/o de participar plenamente, segun sus propias capacidades,
en los procesos de desarrollo. Dichos procesos [...] conciernen a mudltiples ambitos: las
dificultades de acceso al trabajo, al crédito, a los servicios sociales, a la instruccion; el
analfabetismo, la pobreza, el aislamiento territorial, el riesgo epidemioldgico, la discriminacion
por género, la discriminacion politica, las carencias de las viviendas, la discriminacién étnico
linglistica, etc. (Quinti, 1997, p. 74)

Las dimensiones de la exclusion social son multiples: econdmica, expresada en la deprivacion
material y las dificultades de acceso a mercados y servicios que garanticen las necesidades
basicas; politica e institucional, como carencia de derechos civiles y politicos que garanticen
participacion ciudadana; y sociocultural, por el desconocimiento de identidades de género,
generacionales, étnicas, religiosas, preferencias o tendencias de ciertos grupos e individuos. Su
efecto se concreta en el incremento de la vulnerabilidad de ciertos grupos sociales frente a
factores de riesgo, la insuficiente participacion social, discriminacion, acceso desigual a
mercados de trabajo, a mecanismos de proteccion social y al ejercicio de derechos humanos,

libertades civiles (Gacitta & Davis, 2000).

Las posibilidades explicativas de este concepto son amplias: es una nocién mas amplia
que la de pobreza por su caracter multidimensional -econdémica, politica-institucional,
sociocultural y espacial-, enfatiza en la dimensioén histérica y dindmica de la pobreza -
acumulacion de riesgos, sinergias entre factores de descalificacion, procesos de
empobrecimiento- destaca la dimension espacial o territorial de la pobreza y sus repercusiones
institucionales, asi como la sociocultural, especificamente alude a atributos y construcciones
socioculturales descalificadoras que conforman procesos de discriminacion (Zabala, 2006). En
adicion, constituye un instrumento analitico-propositivo, que permite explicar las causas de la

pobreza e intervenir mediante politicas para favorecer la inclusion social.

Sin embargo, este enfoque ha sido escasamente utilizado en Cuba; las razones que

conciernen al ambito oficial y medios de comunicacion pueden ser similares a lo expuesto con
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relacion a la pobreza. Entre los investigadores sucede algo similar, con la excepcion de aquellos
vinculados al Programa Comparativo de Estudios de Pobreza de CLACSO, dados los puntos de

contacto con el enfoque de produccion de pobreza.

Este enfoque resultaria pertinente para analizar a nivel macrosocial las visiones sobre el
fendbmeno de pobreza, los enfoques en las politicas para su atencion y el rol del Estado y otros
actores en su consecucion. A nivel de los territorios permitiria examinar las acciones y
estrategias de actores locales, el funcionamiento institucional, asi como la gestion de politicas
locales para la atencion de esta problemética. En el nivel microsocial permitiria conocer las
caracteristicas individuales, condiciones familiares y subjetividad que configuran estos procesos
e intervenir en ellas con el propdsito de interrumpir ciclos de reproduccion de la pobreza y

vulnerabilidad.
Vulnerabilidad social

La escasa presencia del tratamiento de las probleméticas relativas a las desigualdades sociales,
especificamente las situaciones de desventaja y exclusion social, en los documentos que pautan
la actual reforma en Cuba (Espina, 2015; Zabala, 2015a) se constata facilmente si se hace una
bdsqueda intencionada de la aparicion (o no) de términos como "desigualdad", "pobreza",
"inequidad", "exclusién" y "vulnerabilidad”, por citar algunos de los posibles. Un examen de tal
naturaleza arroja como resultado que, aunque en general todos son vocablos que 0 no aparecen

o lo hacen muy poco, entre ellos el que goza de mayor presencia es el de "vulnerabilidad social".

Tanto en los Lineamientos (PCC, 2011) como en los ultimos documentos oficiales
aprobados en el 7mo. Congreso del PCC en el 2016 se hacen varias alusiones -en lo
especificamente relacionado con la politica social y el sistema de proteccién social- a los "grupos
vulnerables" y a la "poblacion en condiciones de riesgo o vulnerabilidad”. ¢A qué se debe el
mayor uso de este término?: ¢es un concepto que esta en boga?, ¢es porque parece un vocablo

“menos duro” que otros y por tanto mas “politicamente correcto™, ¢se trata de una eleccion
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conceptual consciente y fundamentada, ante el rechazo a otros conceptos que se consideran no

pertinentes a nuestra realidad?

Dilucidar las posibles razones detras de esta seleccion es una tarea harto dificil, que corre
el riesgo de devenir en especulativa, toda vez que son cuestiones no explicitadas en ninguna
parte. Sin embargo, no se puede examinar la presencia de los términos relativos a
"vulnerabilidad social" a espaldas de la ausencia o discreta aparicion de otros como "pobreza",
"desigualdad” o "exclusion"; el hecho de que no coexistan estos conceptos -que por la
naturaleza de los fendbmenos que nombran no son mutuamente excluyentes- arroja cierta
informacion no explicita sobre preferencias semanticas ancladas, posiblemente, en
posicionamientos politico- ideoldgicos que evaden el reconocimiento en el ambito cubano de

determinadas situaciones®®.

El enfoque de “vulnerabilidad social™® surge con fuerza en América Latina a mediados de
los 90, vinculado a cambios particulares en este contexto regional. Luego de la crisis de la deuda
en los afios 80 y el despliegue del ajuste segun las recetas del Consenso de Washington, la
vulnerabilidad se configuré como rasgo dominante de la nueva realidad social (Pizarro, 2001). La
conjugacion de los efectos de las vicisitudes de consumo en el mercado, el deficiente acceso al
mercado laboral, el repliegue del Estado en sus funciones de proteccién social, y el
debilitamiento de instituciones primordiales como la familia generaron el aumento de la
indefensién, la inseguridad y fragilidad de los estratos sociales bajos y medios, que han
experimentado una notable exposicion a riesgos (Kaztman, 2000), poca estabilidad y tendencia

a caer en la exclusion (Bustelo & Minujin, 1997).

Si bien con bastante frecuencia se ha identificado la condicion de pobreza con
vulnerabilidad, en realidad la inseguridad e indefension que caracterizan a esta no son
necesariamente atribuibles a la insuficiencia de ingresos propia de la pobreza (Pizarro, 2001). En

este sentido, el concepto de "vulnerabilidad" escapa a la dicotomia pobre-no pobre, proponiendo
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la idea de configuraciones vulnerables (susceptibles de movilidad social descendente o poco

proclives a mejorar su condicion (Filgueira, 2001).

La vulnerabilidad hace alusion a una situacion caracterizada por la susceptibilidad a sufrir
algun dafio o perjuicio dada la reducida capacidad para ajustarse o adaptarse a determinadas
circunstancias. Segun CELADE (2002) hay tres elementos que deben concurrir para que se
materialice un dafio: (1) la existencia de un evento potencialmente adverso para el ejercicio de
los distintos tipos de derechos ciudadanos o el logro de los proyectos de las comunidades,
hogares y las personas; (2) la incapacidad de respuesta frente a la materializacion de estos
riesgos; y (3) la inhabilidad para adaptarse al nuevo escenario (CELADE 2002, citado en
Gonzalez, 2009).

Los aportes de Kaztman y sus colaboradores apuntan al “por qué” se produce la
vulnerabilidad social. Ellos sefialan que esta se refiere a una situacién caracterizada por la
incapacidad de una persona o de un hogar para aprovechar las oportunidades, disponibles en
distintos ambitos socioeconémicos, para mejorar su situacion de bienestar o impedir su deterioro
(Kaztman, 2000). La vulnerabilidad es entendida, entonces, como una configuracion resultante
de un desfasaje o asincronia entre la disponibilidad y capacidad de movilizacion de activos
(expresada como atributos individuales o familiares, definidos a nivel micro), y los requerimientos
de acceso a la estructura de oportunidades (expresada estructuralmente y definida a nivel
macro), lo cual genera una predisposicion a una movilidad descendente o una manifiesta
17

dificultad de individuos/hogares para sostener posiciones sociales conquistadas anteriormente
(Filgueira, 2001; Kaztman, 2000).

En este enfoque de “vulnerabilidad social” se integran tres componentes centrales: los
activos'®, las estrategias de uso de estos, y la estructura de oportunidades®; de ahf que el nivel
de vulnerabilidad de un hogar dependa de la posesion o control de activos, o sea, de los
recursos requeridos para el aprovechamiento de las oportunidades que brinda la sociedad
(Kaztman & Filgueira, 1999). Las fuentes generadoras de esas oportunidades son el Estado, el
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mercado y las relaciones sociales (capital social); cada uno de estos érdenes institucionales -con
funciones y ldgicas distintas pero interconectadas entre si- brinda oportunidades de acceso, mas
0 menos restringidas, a los recursos que en cada contexto se consideran necesarios para
participar activamente en la vida social. En especial las politicas publicas son canales
importantes por los cuales circulan recursos provenientes del Estado, generando sistemas de
proteccion y seguridad social; como sefiala Busso (2001), se supone que estas contribuyan a
“pblindar” o fortalecer la capacidad de respuesta de los hogares ante situaciones adversas, por lo

que las entiende como fuente de reduccidn y prevencion de riesgos.

Es preciso aclarar que las alusiones a la vulnerabilidad social en el contexto cubano no
nacen con estos documentos en el marco de las reformas actuales, ni se expresan solo en ellos.
El crecimiento de este fendmeno ha sido reconocido también como un rasgo caracteristico de la
situacién posterior a la crisis y la reforma en la Cuba de los 90 y presente hasta la actualidad
(Ferriol, Ramos & Afé, 2004; Espina, 2003; Zabala 2012). Al respecto, Zabala (2012) sefala que
este proceso ha estado vinculado al deterioro de la calidad de vida y el bienestar que pueden
conducir a situaciones de pobreza o al menos mantener en situaciones de inseguridad a un

sector de la poblacién. La autora considera

(...) en ello han incidido las situaciones de riesgo -naturales, sociales, econdmicos u otros- y los
efectos de la exposicion a ellos, siendo para el caso cubano los mas importantes la ya citada
coyuntura de crisis y reforma econdmicas, los efectos del bloqueo de EE.UU y los desastres
naturales que afectan con frecuencia al pais. Otras aristas de ese proceso se asocian a las
caracteristicas -de género, raza, etarias u otras- de personas, hogares o grupos, que pueden
tornarlos mas sensibles a tales situaciones de riesgo y a la pobreza en particular. (Zabala, 2012,
pp. 15-16)

Los estudios también han constatado que esta situacion de vulnerabilidad ha afectado a distintos
grupos de la poblacion con independencia de los niveles de ingresos (Ferriol, Ramos & Afié,
2004). Teniendo en cuenta el cruce de diversos resultados investigativos, ha sido posible
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reconstruir una especie de patrén de riesgo y vulnerabilidad en Cuba, a la luz de la
caracterizacion de los rasgos personales y familiares asociados a la pobreza y a las desventajas
sociales en general (Espina, 2011a). Otros hallazgos apuntan también a la recurrencia, en el
ambito cubano, a definir la pobreza como vulnerabilidad o incapacidad para enfrentar las
situaciones de emergencia -en este caso la crisis econdmica- y acceder a las oportunidades
existentes en un medio donde ha cambiado la arquitectura del bienestar (Ferriol, Ramos & Afié,
2004).

En el contexto de las actuales transformaciones (especificamente en los documentos
oficiales que pautan este proceso), la mencién de los "vulnerables" hace alusion a aquel sector
poblacional que, por sus condiciones, precisa de una mayor proteccién social (Zabala, 2015a).
De hecho, una de las caracteristicas de la reforma es que introduce cambios en el modelo de la
politica social, dentro de los cuales se encuentra la ampliacion de instrumentos focalizados hacia
las “vulnerabilidades” a través de un transito desde un sistema de subsidios universales a uno
focalizado en familias de menos ingresos, salvaguardando el acceso gratuito y universal a

servicios béasicos para todos (Espina 2015; Echevarria & Lara, 2012; Voghon & Pefia, 2013).

Tanto en los documentos de 2011 como en los de 2016, las “vulnerabilidades” que se
reconocen explicitamente son bien escasas y se asocian a situaciones de desventaja que deben
ser atendidas: adultos mayores (atender al proceso de envejecimiento), personas impedidas
para el trabajo y que no cuenten con familiares que brinde apoyo (atender a la discapacidad);
compensar a las personas necesitadas y proteger a la poblacién vulnerable o de riesgo en la
alimentacion (atencién a las vulnerabilidades) (Espina, 2015). Fuera de estos sectores en
particular, no se identifican como "vulnerables" otros grupos de la poblacién cuya desventaja ha
sido constatada en diferentes investigaciones (Zabala, 2015a), ni se vislumbra la posibilidad de
qgue diversas vulnerabilidades se interseccionen y generen un agravamiento de esta condicion
para algunos grupos especificos, sobre los cuales las acciones de politica deberian ser mas

precisas y urgentes que para la generalidad.
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Mas que nombrar en general una "vulnerabilidad inespecifica e indiferenciada” (Espina,
2012a), constituye un desafio significativo la identificacion precisa de los diferentes grupos que
compondrian ese segmento poblacional, la caracterizacion de sus necesidades y el disefio e
implementacion de acciones precisas (Zabala, 2015a). Este giro hacia la focalizacién en las
vulnerabilidades presenta grandes retos de caracter metodolégico ante las insuficiencias
relativas a las bases informativas -en términos de pais o ya en contextos mas territoriales-
acerca de las vulnerabilidades, la pobreza y las brechas de equidad (Espina, 2015), lo cual
constituye un grave problema pues los instrumentos focalizados requieren de mayor visibilidad

de los grupos metas (Espina, 2012b).

Es necesario, ademas, establecer distinciones entre una poblacién o grupo vulnerable,
que es proclive a ser afectada negativamente por algun evento, y aquella poblacién que ya ha
sufrido y sufre afectaciones. En este sentido, el uso de la nocion de vulnerabilidad social y de
grupos vulnerables en los documentos aqui analizados pareceria estar hablando de “situaciones
que pueden ocurrir’, de grupos que son propensos a sufrir afectaciones de diversa indole dadas
sus caracteristicas, es decir, de un escenario inminente, pero futuro, sobre el cual
indudablemente es necesario pensar y proyectarse, especialmente en términos del desarrollo de
politicas de prevencion; sin embargo, ese énfasis deja de lado la tan necesaria visibilizacién de
aguellos grupos para los cuales la afectacion ya es un hecho palpable, que ya han sufrido un

danfo.

En este sentido es Gtil mencionar que una de las cuestiones que mas sale a relucir en las
definiciones de la vulnerabilidad es su vinculacion con la idea de “riesgo”, siendo usados muchas
veces como sindnimos, ya sea en la literatura internacional como en el marco especifico de la

reforma cubana actual. En el texto Pobreza: un glosario internacional (2009), se expresa que:

La vulnerabilidad esta estrechamente vinculada al riesgo, aunque hay notables diferencias entre
ambas. La poblacion se encuentra en riesgo cuando existe una probabilidad de que algo

negativo ocurra. La poblacion es vulnerable cuando, si sucede algo negativo, eso la perjudica.
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La vulnerabilidad es definida por el dafio, no por el riesgo. (Spicker, Alvarez & Gordon, 2009, p.
289)

Dicha distincién debe ser tenida en cuenta.

El enfoque de vulnerabilidad resulta pertinente y tiene potencialidades analiticas y
explicativas ajustables a nuestro contexto, pues las actuales transformaciones asociadas al
proceso de reforma pueden tener un caracter ambivalente en cuanto a su impacto en diferentes
grupos sociales. Forma parte de la funcion de los investigadores sociales del pais dilucidar estas
cuestiones e identificar grupos vulnerables ante los cambios en la arquitectura de bienestar en
Cuba®, pues es presumible suponer que hay individuos y/o familias para las cuales este
panorama de contraccidén estatal en materia de proteccion social resulta nocivo y deviene en un

posible empeoramiento de sus condiciones de vida.

Desde el punto de vista propositivo, una leccion a tener en cuenta es el énfasis de este
enfoque en la cuestion de los "activos" y la identificacion de las condiciones para reforzar las
capacidades propias de los hogares para un mejoramiento sostenido y progresivamente
autonomo de su situacion de bienestar (Kaztman & Filgueira, 1999), en contraposicion al
enfoque asistencialista, que algunos autores cubanos consideran es el que se refleja en los
documentos de la reforma (Voghon & Pefia, 2013; Espina, 2012a). Esta es una potencialidad por

explotar ain en nuestro contexto.
Vulnerabilidad ambiental

Como ha sido expuesto, entre las dimensiones de la equidad se destaca el habitat, y por otra
parte, el enfoque de exclusion social subraya la dimensién espacial o territorial de la pobreza,
que se conforma a partir de la acumulacion de riesgos. El paradigma de desarrollo sostenible o
sustentable resalta la relacion entre equidad y medio ambiente, y en correspondencia con ello, el
ambientalista mexicano Enrique Leff plantea la necesidad de reformular el concepto de pobreza
y se refiere a la equidad socio ambiental considerando que
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La relacién de las comunidades pobres y su ambiente se caracteriza por el hecho de que tanto
su sobrevivencia como la satisfaccion de sus necesidades basicas depende de la armonia entre
sus practicas productivas y las condiciones ecoldgicas de su medio. (Leff, citado por Wautiez &
Llavero, 2002, p.11)

Sin embargo, en general son escasos los estudios que se refieren a la vulnerabilidad ambiental
con enfoque de equidad. Aquellos que mas se destacan son los referidos a la situacion

higiénico- epidemioldgica y al impacto de la crisis socioecondmica en el deterioro ambiental.

Otro aspecto tratado ha sido el vinculo de la vulnerabilidad ambiental con los desastres, lo
que remite a la interrelacion existente entre los términos "peligro” y "vulnerabilidad”. El peligro
constituye un probable evento extraordinario o extremo, de origen natural, tecnolégico o sanitario
particularmente nocivo, que puede producirse en un momento y lugar determinado y que, con
una magnitud, intensidad, frecuencia y duracion dada, puede afectar desfavorablemente la vida
humana, animal o vegetal, la economia o las actividades de la sociedad al extremo de provocar
un desastre; en el campo tecnoldgico se refiere también a elementos con fuerzas potencialmente
peligrosas que, al ser desencadenadas por alguna causa, pudieran provocar una situacion de
desastre. La vulnerabilidad es definida como el grado de resistencia; susceptibilidad o
predisposicién de un elemento o de un conjunto de elementos frente a la ocurrencia de un

peligro o amenaza (Miranda, Mora & Menéndez, 2011).

La vulnerabilidad, entendida en su dimension ambiental, puede ser de distintos tipos
segun Lopez (2015): estructural: caracteristicas fisicas de los elementos expuestos que hacen
gue sean susceptibles a dafio, por ejemplo, ante inundaciones costeras, intensas lluvias,
deslizamientos, sismos etc.; no estructural: afectaciones que pueden sufrir las lineas vitales -
viales, comunicaciones, electricidad, etc.- dentro de un territorio y que pueden perder
funcionalidad producto de un evento; funcional: estabilidad o paralizacion de la produccién y los
servicios, ante cada tipo de evento; social: valora el grado en que los factores sociales puedan

incrementar la vulnerabilidad, considerando la poblacion expuesta; ecoldgica: peligro potencial
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de ecosistemas fragiles o zonas ecoldégicamente sensibles y &areas protegidas; econdmica:

riesgos en zonas industriales, areas cultivadas, etc.

En el contexto cubano, la soci6loga Angela Pefia (2014b) analiza la interrelacion entre los
procesos de reproduccién de la pobreza y las condiciones ambientales desde sus aspectos
fisico-naturales, socioeconémicos y politicos; destacando la asociacion entre vulnerabilidad y
condiciones de riesgo que afectan el bienestar -coyuntural o perspectivo- de los grupos humanos
en contextos especificos, asi como el rol de la vulnerabilidad como factor condicionante de la
pobreza y las desigualdades. En este punto de vista coincide con el sociélogo Alan Lavell (citado
por Bayon, 2012), quien sostiene que aun cuando conceptualmente “pobreza”y “vulnerabilidad a
desastres” son distintas, es evidente que existe un nexo importante entre pobreza, o riesgo
cotidiano, y riesgo de desastre. Las condiciones de riesgo cotidiano que enfrenta particularmente
la poblacion pobre o marginada han permitido que algunos hablen de condiciones de un

desastre permanente.

Igualmente resultan relevantes para la visualizacién de la vulnerabilidad ambiental en
Cuba los estudios realizados por Ortega (2014) y Martinez (2014) donde se analizan las
relaciones pobreza — medio ambiente- vulnerabilidad- desastres naturales y cambio climatico,

desde la perspectiva de su interrelacion e interdependencia.

Estos estudios, y otros cuerpos tedéricos mas generales relativos al tema, apuntan a la
existencia de una interrelacion entre los diferentes tipos de vulnerabilidades, de manera que
estas deben ser analizadas y trabajadas desde un enfoque holistico e interrelacionado, teniendo
en cuenta diferentes dimensiones e indicadores para el andlisis de esta probleméatica, desde el
punto de vista de la vulnerabilidad ecolégica o fisico- natural, la vulnerabilidad econémica o

socioecondémica; y la vulnerabilidad social y el ambiente politico.

Por otra parte, en el analisis de la vulnerabilidad ambiental resulta necesario incluir otras
variables y componentes desde una perspectiva sociocultural, por ejemplo: el estudio de las

percepciones ambientales; el enfoque territorial y comunitario; la cultura; el desarrollo local; la
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participacion social; la creacion de capacidades y los procesos educativos; el fortalecimiento de

la comunicacion en la gestion de riesgo de desastre; entre otros.

En el contexto cubano la mirada a la problemética de la vulnerabilidad ambiental no ha
estado exenta de obstaculos, ante todo porque los planes y estrategias se han basado,
histéricamente, en medidas estructurales y de comportamiento (medidas ingenieriles, como
muros de contencién, malecones, redes de acueductos, etc.; y conductuales, como
evacuaciones y reubicaciones de comunidades con dafios permanentes), de modo que el
enfoque solo ha sido promovido por experiencias puntuales o por instituciones e instrumentos de
gestion ambiental a nivel de pais. Se requiere de estrategias desde un enfoque participativo y de
inclusion social, que contemplen la intervencion coordinada de actores en todos los niveles de la
gestién ambiental y la administracion territorial; el impulso de la participacién ciudadana; y el uso
del potencial cientifico para la determinacion de los escenarios futuros el establecimiento de

medidas, con énfasis en los espacios locales y comunitarios.

Reducir vulnerabilidades en los territorios constituye uno de los objetivos principales para
disminuir las brechas de equidad ambientales; para ello es preciso identificar las
vulnerabilidades claves a partir de los resultados de los estudios de Peligro, Vulnerabilidad y
Riesgo realizados en todos los territorios del pais; asi como las variables, dimensiones e
indicadores expuestos en el presente trabajo vinculadas a la vulnerabilidad ambiental- pobreza-
cambio climético y desigualdades

Inclusién social

El debate mundial sobre la inclusiébn social adquiere relevancia en las agendas de las
instituciones gubernamentales y la cooperacion internacional a mediados de la década de los 90
del pasado siglo®. En general existe consenso entre la mayoria de los autores, organismos
internacionales y gobiernos en que la inclusion social es una meta que toda sociedad debe
alcanzar, de ahi el caracter mas politico que analitico de este concepto, que es portador de un

gran contenido normativo. No surgié de la investigacion social con una finalidad descriptiva,
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explicativa y analitica, sino que emergié primeramente y con mayor fuerza en la esfera politica y
luego fue retomado por la academia (Williams, 2009), ambito este donde la pluralidad de
concepciones que se desprenden del término "inclusion social" dificultan su analisis tanto en el
plano tedrico como en el practico, teniendo en cuenta también la complejidad de la

operacionalizacion del concepto al no definirse con claridad sus dimensiones.

Generalmente se parte del concepto de exclusion social para hablar de inclusion, quizas
porque el primero tiene mas antigiiedad y una discusion teérica mas desarrollada en el @mbito
politico y académico. Si bien es cierto que existe una relacion intrinseca entre estos dos
conceptos, considerados como pares antagonicos, autores como Sandoval (2016) reconocen

sus caracteristicas propias.

Como muchos de los conceptos de las ciencias sociales, no hay una definicion Unica del
término inclusion social. En cada contexto social los factores que generan inclusion/exclusion
son distintos y, en consecuencia, serd en cada contexto espacio-temporal donde cabra
identificar tanto los factores que actian excluyendo como las personas que se encuentran en

situacion de exclusion.

La Comisiébn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) la define como un
proceso mediante el cual se logra la igualdad y se superan las disparidades en la productividad,
las aptitudes (educacién) y el empleo, la segmentacién del mercado laboral y la informalidad,
gue son las causas principales de desigualdad (Barcena, 2014). También el Banco Mundial
(2014) considera gue la inclusién social es un proceso de empoderamiento, en particular de los
pobres y los marginados: es dar participacion a las personas en las decisiones que influyen en
su vida, con el fin de que puedan gozar de igual acceso a los mercados, los servicios y los

espacios politicos, sociales vy fisicos.

Otros autores trascienden la idea de inclusion desde los mecanismos de redistribucion
(aspectos materiales de la inclusion) para adentrarnos en la trama de lo simbolico (aspectos

culturales). Para Fraser (2003) las politicas de inclusion deben considerar las dimensiones de la
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redistribucién y del reconocimiento: por una parte la redistribucién esta encaminada a reducir
desigualdades de indole estructural y econdmica, de manera que haya una reparticion de los
ingresos; por otra, el reconocimiento esta orientado a reparar dafios por falta de respeto,

estereotipos, prejuicios y dominacién cultural.

También Sandoval (2016) define la inclusion social como el proceso mediante el cual las
sociedades, principalmente encarnadas en el Estado Social, incorporan de forma efectiva y
sustantiva a diversas personas y grupos en los mecanismos articulados o interdependientes de
redistribucién y reconocimiento?, para protegerlos de las desventajas que producen los ambito
econdmico, politico y social, con la finalidad dltima de que estas personas puedan lograr y llevar

la vida que consideran vale la pena vivir.
Segun este autor, esos mecanismos de redistribucion y reconocimiento son:

(...) aquellas politicas, programas, planes, leyes, reglas, instituciones y otros instrumentos que
administra el Estado (...). Los mismos (...) de forma articulada canalizan y cambian la forma en
que se distribuyen los recursos materiales (redistribucion) y simbdélicos (reconocimiento) a
aquellos grupos que por falta de estos 0 su negacion sisteméatica participan en la sociedad de
manera desventajosa o no significativa. (Sandoval, 2016, p. 85)

Tales situaciones desventajosas pueden ser mas complejas cuando se afiaden otras
dimensiones como la edad, género, color de la piel, discapacidad, territorio, preferencia sexual,
falta de apoyo familiar, falta de recursos materiales, falta de redes sociales, entre otras. Cuando
se interseccionan varias brechas de equidad en una persona o grupo social, los mecanismos de
redistribucién y reconocimiento deberian reconocer estas dimensiones para revertir la situacion

de desventaja.

La importancia de las propuestas de Fraser (2003) y Sandoval (2016) es que permiten
articular mecanismos de redistribucion (material), como muchas politicas de lucha contra la
pobreza, con aspectos culturales y simbdlicos (reconocimiento); con ello las politicas inclusivas
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pueden lograr mejores resultados. Esta concepcién viene a ser respaldada por el PNUD,
organismo que afirma que "la inclusion supone usar de modo concertado las herramientas de
politica econémica (empleo, ingreso y distribucion del ingreso), de politica social (provision de

servicios) y de politica cultural (estatus de las minorias)" (PNUD, 2010, p. 285).

¢ Qué pertinencia tiene este concepto para el analisis de la equidad en el contexto
cubano? Como fuera sefialado previamente, la crisis econdmica y financiera de la década de los
90 provoco la re-emergencia de desigualdades sociales y de nuevos ambitos de exclusién. En
este contexto, la propuesta de Sandoval sobre la inclusién en los mecanismos de distribucion y
reconocimiento, nos invita a replantearnos las politicas en Cuba (econdmica, social, cultural,
etc.) y agudizar la mirada para discernir quienes se benefician mas con ellas. ¢Seran quienes
mas lo necesitan? ¢ Estas politicas producen o reproducen desigualdades sociales? ¢ Participan
los grupos beneficiarios en el disefio de sus politicas? ¢ Se considera la interseccionalidad de
brechas de equidad en el disefio de las politicas? ¢Cuales son los canales de inclusiébn mas

efectivos y reconocidos en la actualidad?

En el contexto cubano se considera que es responsabilidad del Estado, en primer término,
garantizar la inclusion social. No obstante, los procesos de inclusién no solo deben favorecerse a
nivel estructural, sino también a nivel comunitario (vinculacion y participacién en el territorio) e
individual (favorecer procesos de humanizacién y dignificaciébn de las personas que viven en
situaciones de exclusion). El reto estd en promover procesos de participacion mas efectivos que

conlleven a politicas de equidad mas eficaces.
Politicas publicas y politicas sociales

En los procesos de discusion sobre el alcance de nuestra area de trabajo en FLACSO-Cuba tuvo
un protagonismo importante la inclusién de las politicas de equidad como ambito de actuacion?®.
No pretendemos referenciar todas las definiciones de politicas publicas o sociales existentes®,

sino retomar algunos elementos interesantes de los debates que se han dado respecto a esta
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tematica, en relacion a los cambios que se han realizado hace cinco afios en la politica publica

cubanay los que se proyectan en los proximos 14 afos.

En los documentos presentados en el VII Congreso del PCC en 2016 aparece un acapite
especial dedicado a la definiciébn operativa de la Politica Social orientada al desarrollo socialista
cubano, donde la garantia de los derechos econémicos, sociales y culturales, y el trabajo como
fuente de bienestar y prosperidad se colocan en el centro de los objetivos de dicha politica
(PCC, 2016, pp. 13-15).

No debe plantearse el andlisis de politicas, ni concebir su planificacion e implementacion,
dejando de lado su anclaje en un escenario especifico. Todos los textos consultados dejan ver
claramente que las definiciones sobre politicas son muy contextuales. En el caso de la politica
social, las autorias la conceptualizan y/o definen segun el tipo de “sistema”, “modelo” o

‘réegimen”.

Respecto a esta relacion contextual es importante releer a Mayra Espina que, a tono con
la alternatividad que se espera de nuestro contexto, propone una concepcion marxista de la
politica publica como un campo de conflictos clasistas donde no deben perderse de vista
elementos claves como: el caracter conflictual y contradictorio de los intereses que se ponen en
juego al construir la agenda social; la delimitacién de las necesidades sociales refrendadas por
derecho de ciudadania y objeto de politicas; la capacidad de uno u otro grupo social para
imponer sus prioridades; el alcance de la coordinacion estatal y de otros actores sociales en el
disefio, financiamiento, ejecucién y control de la politica social; lugar que se otorga a la equidad

como instrumento o valor de la politica social (Espina, 2008).

En el actual contexto, la diversificacién de tipos de propiedad® y la mercantilizacién de
varios ambitos de relaciones sociales, implica prepararnos para nuevas negociaciones del pacto

social entre actores privados y el Estado?®.
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Otras pistas pertinentes para analizar como enfocan diferentes actores las politicas en
Cuba, son las definiciones de “modelo”, “enfoque” y “estilo” de la politica publica que aparecen
en el libro editado por Valdés y Espina (2011) “América Latina y el Caribe: La politica social en el

nuevo contexto — Enfoques y experiencias”.
Estos autores sostienen que:

(...) la politica social tiene supuestos o tributa a una cierta filosofia politica, entendida como una
indagacion y propuesta de una sociedad mejor que la existente. Ello se refiere a mejores
condiciones de vida, materiales y espirituales, de todos los miembros de dicha sociedad v,
particularmente, de aquellos menos beneficiados o vulnerables. (Valdés & Espina, 2011, p. 14)

Por ello es importante la definiciébn de lo que se consideran “necesidades” de la poblacién, con
qué tipo de “satisfactores” (bienes) se cubrirdn; asi como el “nivel de satisfaccién”y de “equidad”
a que se aspira. En esta definicion es clave el tipo de poblacién enfocada en los objetivos de la
politica, que varia desde la focalizacién en la poblacién comprendida en la franja de pobrezay la
poblacion vulnerable, hasta una concepcion ampliada de atencion a la garantia de derechos de
la poblacion con condicién de ciudadania; o la atencién a los derechos elementales de cualquier

ser humano (Valdés & Espina, 2011).

¢En qué contexto y en qué medida pueden ser compatibles con la equidad y la justicia
social, las politicas enfocadas en el crecimiento del PIB, la eficiencia econdémica, el pago de
deudas externas, la regulaciéon del conflicto social, la legitimidad del orden social, las
necesidades de gestion del mercado de trabajo? Estos han sido objetivos definidos en el campo
de las politicas publicas y las politicas sociales?’ en diferentes contextos histéricos, y nos
permiten problematizar la convergencia y la divergencia entre este tipo de propuestas y la

filosofia social de las politicas basadas en la equidad, en clave socialista.

Esping-Andersen (2000) hace una propuesta de tres indicadores basicos para diferenciar
modelos de politica social: niveles de desmercantilizacién que favorecen; tipo de articulacion
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entre Estado-mercado-familias en la produccién de bienestar social y tipos de estratificacion
social que generan. En el modelo cubano, hoy se debate sobre el peso que debe tener la familia
y el Estado en la satisfaccion de necesidades: "se eleva la funcién de la familia como célula
fundamental de la sociedad, en su responsabilidad por el pleno bienestar y sostén de sus
miembros, asi como la formacion y preparacion de las nuevas generaciones" (PCC, 2016, p. 14).
Esta ha sido una polémica que llega hasta nuestros dias a través de la comparacion entre el
Estado de Bienestar y el Neoliberalismo, con el analisis de tres tendencias que se explican
desde su semantica: la mercantilizacion del bienestar; la estatalizacion del bienestar y la
familiarizacion del bienestar. Desde nuestro punto de vista es un debate que debemos incorporar

con mas fuerza en los espacios de andlisis, disefio e implementacion de la politica social.

Otro enfoque muy orientador para este analisis desde una propuesta socialista, es la
clasificacion propuesta por Laura Tavares (1999), quien identifica tres tipos de politicas que
pueden coexistir de forma complementaria: a) Preventivas o de desarrollo (clausuran o
minimizan las condiciones de generacion de un problema social grave (salud publica, empleo,
vivienda, educacién, alimentacion béasica, saneamiento, salario) b) Compensatorias o
asistenciales (solucionan o alivian problemas ya existentes, usualmente generados por la
debilidad de las politicas preventivas y/o por coyunturas criticas que afectan a los sectores mas

vulnerables.) y ¢) Redistributivas (aseguran una transferencia efectiva de la renta.)

Un elemento que proponemos destacar de forma significativa para el debate sobre el
modelo cubano esta relacionado con la concepcidén de gasto y de inversion que se aplica en
nuestro contexto al planificar las politicas orientadas al ambito social. La perspectiva
economicista ubica el gasto social mas como pérdida que como inversion que retorna a la propia
creacion de valor, lo que genera una vision fragmentada y deshumanizada del desarrollo. El
marco analitico aplicado por la CEPAL (1994) relativo a la estructura de los gastos sociales es
muy Util para los analisis de presupuestos con el célculo de los costos y los resultados; por ello
proponen dividir explicitamente los gastos de inversion social o de politicas preventivas y los
gastos de compensacion de ingresos o de politicas compensatorias y redistributivas.
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Por otra parte, Mayra Espina (2011b) propone un marco analitico desde la sinergia entre
enfoque-estilo de la politica social. Este ha sido uno de los grandes debates sobre la eficacia y
eficiencia de la distribucion de los recursos publicos para el bienestar, incluyendo el proceso de
actualizacion del modelo cubano. Se identifican dos polos, con sus seguidores y detractores:
enfoque de integracion social y estilo de universalismo; y el enfoque selectivo y estilo de
focalizacién. La Revolucion cubana se ha caracterizado por una primacia del primer enfoque,
pero actualmente se reiteran algunas criticas a esta forma de planificar e implementar la politica
(monto de recursos muy elevado; concentracion de beneficios en las capas medias; desconexion
de un criterio de eficiencia, etc.). No obstante a la veracidad de estas criticas, Espina (2011b)
apuesta por un adecuado equilibrio entre ambas propuestas, ya que la aplicacion exclusiva del
estilo focalizador ha generado un impacto segmentador de la politica social, subordinacion a la
l6gica del mercado por el eficientismo econdmico, y la imposibilidad de subvertir las causas de
las desventajas sociales y de su reproduccion. La complementariedad de estas propuestas es un
factor clave si se aspira materializar el eje estratégico del plan referido al desarrollo humano,
equidad y justicia social (PCC, 2016).

Respecto al vinculo entre politica y equidad, una propuesta analitica muy novedosa es la
de Martinez Franzoni y Voorend (2009), que analiza la correlacion entre las politicas de equidad
y los tipos de regimenes de bienestar: estatal productivista, estatal proteccionista, informal. Los
principios identificados son: la antipobreza, la antiexplotacion; la antimarginacion; la eliminacién
de la triple desigualdad (en materia de ingreso, uso del tiempo y valoracién social) y la lucha

contra practicas culturales discriminatorias y excluyentes; en este caso el androcentrismo.

Diversos autores (Tavares, 1999; Garcia Pino et al., 1991; Valdés & Espina, 2011)
describen elementos constitutivos de la politica social, también aplicables al analisis de otras
politicas publicas, los cuales determinan el enfoque y estilo de las politicas; y el modelo en que
se suscriben. Entre estos elementos se identifican aspectos financieros, administrativos y
politicos como las contribuciones regresivas e impacto redistributivo; la determinacién de las
escalas territoriales desde la dimension espacial-regional hasta los esquemas de integracion y
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cooperacion internacionales; y la trayectoria coordinada y coherente de las diversas politicas
sociales que también supone un analisis del area de contenido (sectoriales u orientadas a
grupos especificos) y su concepcion multidimensional, intersectorial e interseccional; asi como

su vinculo con la politica econémica.

Mencion aparte merece la concepcion de participacion. Los referentes tedricos citados
identifican diversos actores por su capacidad de redistribuir bienes publicos, en el rol de
planificadores, financistas, ejecutores, evaluadores. Destaca el Estado como coordinador
general, con el que pueden participar otros actores como la administracién publica, agencias
gubernamentales, ONG, actores privados y asociaciones ciudadanas. El caracter participativo
también es clave para transitar de una concepcion conservadora o reformista de receptores,
clientes o beneficiarios de politicas a una que contemple procesos de toma de decisiones mas
inclusivos, en un modelo de socialismo multiactoral que concrete la corresponsabilidad de toda

la ciudadania.
CONCLUSIONES

La realizacién de manera conjunta de este trabajo, por parte de investigadoras que integran un
area de investigacién, ha permitido una primera aproximacion a la fundamentacion de referentes
tedricos sobre los fenémenos de desigualdades sociales y politicas de equidad y al analisis de
su pertinencia al contexto cubano actual. No obstante, dicha fundamentacion es aun inacabada,
como resultado de las dificultades que fueran identificadas a priori, del incompleto alcance de la
sistematizacién teorico-metodolégica y del proceso aun en curso de construccion de

elaboraciones propias sobre las categorias y conceptos mas importantes.

El andlisis de la pertinencia de estos referentes teéricos al contexto cubano, aunque pone
de manifiesto usos diferenciados de los mismos segun las visiones de la academia y decisores
politicos, legitima el uso de los conceptos desigualdades sociales, equidad, vulnerabilidad e
inclusion social; por el contrario, los conceptos de pobreza y exclusion social, aunque pertinentes

para nuestro contexto, no son asumidos fuera del ambito académico. Respecto a las politicas
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publicas y politicas sociales, aunque todos los analisis concuerdan en su pertinencia y
relevancia, subrayamos la necesidad de que los tipos, enfoques y estilos de politica se
posicionen de forma explicita respecto a la atencién a las desigualdades, la pobreza y exclusion
social, en otras palabras, declaren el alcance de sus objetivos en términos de equidad e

inclusién social.

Para la continuidad de esta primera aproximacion al tema, y en consonancia con las
limitaciones identificadas, proponemos la elaboracibn de mapas conceptuales donde se
representen los conceptos relacionados jerarquicamente, de elaboraciones propias sobre estos
conceptos, asi como de metodologias e indicadores adecuados al contexto cubano para su

estudio.
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NOTAS ACLARATORIAS

1

Asumimos la interdisciplinariedad como transgresion de los dominios disciplinares,
cooperacién, intercambio y comunicacién entre diferentes campos del conocimiento,
transferencias metodologicas de una disciplina a otra, fecundacion mutua de practicas y
saberes, especialmente (til para el conocimiento de objetos y problemas complejos (Nufez,
s/f). Y la transdisciplinariedad como comprehension del mundo presente que propugna la
unidad del conocimiento en su relacion con las necesidades sociales, es sensible a los
valores, multirreferencial, multidimensional, transcultural, contextualizada y dial6gica
(Nicolescu, 1997).

? La pertinencia es un término polisémico, en la educacién superior se utiliza para problematizar

el vinculo universidad-sociedad, en especial en relaciobn con el cumplimiento por las
universidades de las demandas sociales de su contexto y su responsabilidad social; en ese
marco, algunas tendencias para su abordaje consideran en un sentido mas amplio

dimensiones socioculturales y politicas para su analisis.

% El reajuste cubano constituyd una experiencia alternativa a las transformaciones de orientacion

neoliberal predominantes en esta época en América Latina, pues se realiz6 bajo el rol
protagénico del Estado, sin acudir a las privatizaciones de servicios sociales basicos y bajo
una preocupacion constante por el manejo de los costos a partir de un criterio de justicia
social, y sus impactos se distanciaron en magnitud y severidad a los que muestra como

tendencia la experiencia internacional para procesos similares.

* De este encuentro salieron aprobados los documentos siguientes: “Conceptualizacién del

modelo econdémico y social cubano de desarrollo socialista” y "Plan Nacional de Desarrollo
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Econdémico y Social hasta 2030: Propuesta de Visidbn de la Nacion, Ejes y Sectores

Estratégicos".

®> Responden, por un lado, a la imperativa y racional necesidad de ajustar los gastos en
correspondencia con los ingresos, y por otro a un analisis critico respecto a la forma en que
tradicionalmente se concibié la comprension de la igualdad en el marco de la experiencia

socialista cubana, asociada al igualitarismo.

® Es justo reconocer que tales transformaciones de la politica social responden de forma
acertada a dificultades que habian sido identificadas por diversas investigaciones en este
campo en afios anteriores: la débil sustentabilidad econémica de la politica social y su baja

armonizacion con la economia (Espina, 2015).

" El repliegue del Estado durante la crisis y reforma de los 90 se dio fundamentalmente de forma
implicita, a partir de las restricciones en los recursos que afectaron inevitablemente la
cantidad y calidad de los servicios, pero no por una postura explicita acerca de cuales eran o
no sus responsabilidades en materia de proteccion social. En el contexto de la actualizacion
tal retraccion, sin ser expresion de una postura neoliberal, responde a un cambio de
concepcion acerca de la forma en que esta institucion debe y puede relacionarse con otras
instancias sociales. La reforma en curso los reconoce, los argumenta, les ofrece un soporte
legal, y en algunos casos los profundiza, ahora explicitamente -a diferencia de la forma

implicita en que se expresaron durante la reforma de los 90.

8 Con este objetivo se ha desarrollado un proceso de reestructuraciéon del empleo y el salario
expresado en medidas puntuales como la legalizacion del pluriempleo, la reduccion de
plantillas en el sector estatal, la ampliacion y flexibilizacion del trabajo por cuenta propia, y
también de la definicibn de los montos destinados al salario y la estimulacion de los
trabajadores, segun resultados obtenidos, para las empresas estatales y las cooperativas
(Lineamientos 19, 20 y 28).
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® En su libro “Desarrollo, desigualdad y politicas sociales" (2010), Mayra Espina presenta un
excelente andlisis sobre los enfoques tedricos de explicacion de las desigualdades: el
Marxismo -clase, produccion, propiedad, explotacion-, las multiples dimensiones del poder
(Weber), la dimension psicoldgica (Pareto) y el Estructural-funcionalismo - dimensién socio-
subjetiva, estratos.

19 Estas aproximaciones, han sido desarrolladas, en la década del 90, fundamentalmente por
organismos internacionales, como el Banco Mundial, el PNUD, el BID, entre otros. Esta
corriente, se han apropiado de herramientas sumamente valiosas, que han sido
paradigmaticas para la medicion de las desigualdades, entre las que se encuentran el

coeficiente Gini, las encuestas de hogares y andlisis de censos.

1 Para el autor en el espacio social los campos se desagregan en campo econémico, politico,

religioso, intelectual, entre otros.

12 Desde la perspectiva de Tilly, se hace referencia a atributos como el género, la raza, la edad
etc.

13 para conocer sobre estos estudios, véase: Zabala (comp.) (2014) Algunas claves para pensar
la pobreza en Cuba desde la mirada de jévenes investigadores, FLACSO / Publicaciones

Acuario, La Habana.

14 La poblacion urbana en situacion de riesgo mas que se duplico en Cuba entre 1988 (6,3 %) y
1996 (14,7 %), en este ultimo afio el deterioro de la brecha de ingresos de la poblacion en

riesgo, es superior a la incidencia del riesgo (Ferriol et al, 1997)

5 En Cuba estos debates conceptuales en torno a la pobreza y las desigualdades se vienen
dando desde hace décadas en el seno de las Ciencias Sociales -aunque en este caso de
forma explicita-, y que eso se ha expresado en una «lucha terminologica», donde la

diversidad de posiciones se expresa también en la construccion y puesta en boga de
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terminologias alternativas a la «pobreza» para abordar problematicas vinculadas con
situaciones diversas de precariedad (“poblacion en riesgo”, “pobreza con proteccion y
garantias”, “pobreza con amparo”, "grupos vulnerables", "grupos en desventaja social", etc.),
bajo la consideracion de la existencia de peculiaridades y especificidades propias del
contexto cubano que ponen en tela de juicio la validez y aplicabilidad de este término

(Zabala, 1999; Alonso, 2003; Espina, 2008; Ferriol, 2003).

16 Esta propuesta tedrica es fruto de elaboraciones realizadas por multiplicidad de investigadores

17

e instituciones, destacandose las contribuciones iniciales de Caroline Moser, en los afios 90,
dentro del marco institucional del Banco Mundial, que cristalizaron en el denominado

«asset/vulnerability-framework».

Esta idea constituye un aporte relevante de esta perspectiva, al hacer hincapié en la
pertinencia analitica de conjugar los enfoques micro, centrados en las estrategias familiares
de movilizacién de recursos, y los enfoques macro, centrados en las condiciones para la
constitucion de las correspondientes estructuras de oportunidades, (Kaztman & Filgueira,
1999; Busso, 2001).

18 Los activos son entendidos como los recursos (tangibles e intangibles) que controla un hogar,

19

cuya movilizacion permite el aprovechamiento de las estructuras de oportunidades existentes
en un momento dado, ya sea para elevar el nivel de bienestar o para mantenerlo ante
situaciones que lo amenazan (Kaztman & Filgueira, 1999). Se pueden clasificar como: capital
fisico o activos fisicos (incluye al capital financiero y al fisico propiamente), capital humano o

activos humanos, capital social o activos sociales.

Se definen como probabilidades de acceso a bienes, a servicios o al desempefio de
actividades, que inciden sobre el bienestar de los hogares, ya sea porque permiten o facilitan
a los miembros del hogar el uso de sus propios recursos 0 porque les proveen recursos
nuevos, utiles para la movilidad e integracion social a través de los canales existentes

(Kaztman & Filgueira, 1999).
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% La reduccion de los gastos sociales, por ejemplo, en &mbitos como la Asistencia Social, ha
propiciado la disminucion del numero de nucleos protegidos por esta. No se sabe si tal
reduccion se debe a una mejor focalizacion o ha dejado desprotegidos a hogares
necesitados. Por otro lado se ha continuado desarrollando el programa de erradicacion
progresiva de la libreta de abastecimiento (Lineamiento 174) y de subsidios a otros bienes y
servicios, en cuyo marco determinados productos de primera necesidad que antes eran
subvencionados a toda la poblaciéon han transitado a la venta sin racionamiento a precios de

mercado.

21 Especificamente la cuestién fue discutida en la Cumbre de Desarrollo Social de Copenhague
en 1995 con la participacion de 120 jefes de Estado y de gobierno del mundo; asi como
representantes de agencias y ONGs. Su propoésito era la realizacién de un plan de accion en

contra del desempleo, la pobreza y la exclusion social.

%2 La propuesta de Sandoval es mas especifica que la de otros autores que sit(an el dénde de la
inclusion en la "sociedad" o en los ambitos politico, econdmico, social, cultural de manera

genérica.

23 Algunos grupos cientificos optan solo por el estudio de las desigualdades. Al respecto nuestro
grupo se posiciona con la introduccién en su campo de docencia, investigacién y extension
universitaria no solo de las desigualdades, sino también de las politicas de equidad,
asumiendo sus desafios; entre ellos, la definicibn de una norma de igualdad y justicia social;
la decision de trabajar desde los marcos analiticos de las politicas publicas o las politicas
sociales; la superacion de las actitudes triunfalistas respecto a la politica social; los
posicionamientos epistemologicos que cuestionan el enfoque de equidad y la propia
incertidumbre de su naturaleza propositiva que puede generar resultados contrarios a los

esperados.

4 Sobre la historia de estos debates recomendamos consultar Cata (2003) donde se incluyen

autores de diferentes latitudes que abordan desde los antecedentes de politicas distributivas
198



Estudios del Desarrollo Social: Cubay América Latina. 2018. 08. (NUmero 1). 143-199

como la Poor law en la Inglaterra de 1601 y la VereinFir Social Politik en la Alemania de
1872, hasta experiencias mas actuales referentes al debate de la politica cubana y la

polémica de los regimenes de bienestar, con autores de diferentes latitudes.

% Ver: PCC (2016) Conceptualizacién del modelo econémico y social cubano de desarrollo

socialista. P. 8.

% para el andlisis y proyeccién de estas negociaciones son muy Utiles la consulta de enfoques
analiticos de politicas publicas como las teorias de la eleccion racional y del Public Choice
(contratos, arreglos institucionales); Institutional Analysis and Development (IAD) (arena de
accion); y la Advocacy Coalitions (comunidades politicas en el subsistema. Ver: Roth, André-
NoOel (2007) Perspectivas teoricas para el analisis de las politicas publicas: ¢de la razén

cientifica al arte retérico?

27 Ver elementos histéricos de los objetos de las politicas publicas y las politicas sociales en:
Giner, Lamos & Torres (2001) y Cata (2003).
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