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Prologo

La exclusion social es a la vez un fendmeno del pasado y del presente y si no se
le remedia, del futuro. Afecta a millones de personas que tratan de sobrevivir, en las
mas duras condiciones de vida y de trabajo. A lo largo de la historia, las formas de
la exclusion han ido evolucionando tanto en sus caracteristicas como en la concep-
cion que se tiene de ellas. En la actualidad, la exclusion presenta rostros distintos en
los diversos continentes, y aun dentro de ellos, en las regiones y paises. Pero afecta
a todos. También los programas y las medidas para afrontar sus diferentes aspectos
han cambiado y no son los mismos en todos los rincones del mundo. El conjunto
de los actores no juega el mismo papel en el afan de paliarla y de erradicarla.

Por todo ello era y es importante conocer mejor la exclusiéon social. Ver de
donde partia este concepto, cédmo su uso que se originaba en Europa ha ido ex-
tendiéndose y ha atravesado mares y continentes para ser utilizado cada vez més
en América Latina, Africa y Asia. La exclusion es a la vez visible y opaca y por
ello es necesario medirla. Igualmente puede ser Gtil examinar cudéles son las posi-
ciones y las actitudes individuales y colectivas frente a ella. Cada vez mas, el con-
junto de los actores, especialmente los gobiernos y la administracion publica, las
organizaciones de empleadores y de trabajadores, asi como las instancias y redes
internacionales, el voluntariado, la economia social, las iniciativas ciudadanasy co-
munitarias, se interesan, se posicionan y adoptan estrategias para combatirla. La
gran mayoria adopta unos principios orientadores y en su seno cabe distinguir las
estrategias paliativas, las preventivas y las emancipadoras, pero también se observan
estrategias reproductoras de exclusion.

Este es el contenido basico de esta publicacion que ademas incluye la presen-
tacién de una diversidad de experiencias y ejemplos y que puede suponer un valor
afiadido al debate internacional sobre la exclusion social.

La Organizacion Internacional del Trabajo no podia quedar ajena a este de-
bate y a las consecuencias que derivan de él. Por ello, a su preocupacion historica
por la justicia social, por los derechos humanos, por la mejora de las condiciones
de trabajo y por la extensién de la proteccion social, afiade un conjunto de esfuerzos
gue se vertebran alrededor de la idea del trabajo decente.

Como precursor de estos esfuerzos, en Enero de 1998, nacié el Programa Es-
trategias y Técnicas contra la Exclusion social y la Pobreza (STEP) que ha apo-
yado la concepcion y difusion de sistemas innovadores destinados a la proteccion
social de las poblaciones excluidas y muy especialmente de la economia informal,
reforzando los mecanismos basados en su participacion y organizacién. Esta labor
ha empezado a dar sus frutos en la creacion y desarrollo de las mutualidades de
salud y de los microseguros.
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Ahora, el reto es articular mejor estas formas de proteccion social de base co-
munitaria con las politicas nacionales de extension de la proteccion social. A ello
también se va a dedicar la actual Campafia mundial sobre seguridad social y co-
bertura para todos, nacida en la Conferencia Internacional del Trabajo de la OIT
de 2001.

La presente publicacion se articula con estas actividades y nutre un centro in-
formatico de aprendizaje y de recursos (CIARIS) destinado a los proyectos locales
que luchan contra la exclusion. Con ella la OIT hace una aportacién mas que,
coordinada con las iniciativas de las otras agencias internacionales, los gobiernos,
las organizaciones de empleadores y de trabajadores y otros, espera que contribuya
a construir un mundo menos excluyente y mas justo.

Quisiera, por ultimo, agradecer la contribucién que el Gobierno de Portugal
ha hecho al conjunto del Programa y a esta publicacion.

Assane Diop,
Director Ejecutivo,
Sector de la Proteccion Social

Vi
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Introduccion

Millones de personas en todo el mundo sobreviven sometidas a la pobreza y
la exclusion social y no es probable que en los préximos afios estas condiciones
vayan a desaparecer. Esta grave situacion atafie a toda la humanidad que no puede
ni debe cerrar los ojos ante ella. Mientras persista, todos estamos un poco empo-
brecidos y somos en cierto modo excluidos.

Este documento tiene el sentido profundo de intentar aportar un grano de arena
al conjunto de anélisis y reflexiones que se estan haciendo sobre la exclusion social
e invitar a reaccionar frente a ella, partiendo del convencimiento de que es posible
paliar, mejorar y transformar la situacion de los hombres y las mujeres que se en-
cuentren bajo esta condicion. Esta tarea, aunque sea dificil y compleja, es urgente
y plausible. Sin ignorar la importancia de las otras dimensiones en las estrategias
de lucha contra la exclusion y para promover la inclusion, se pone el acento en las
acciones locales, puesto que ellas son un punto de partida, condicién necesaria
aunque no suficiente, de cualquier esfuerzo que se inscriba en esta perspectiva.

Tal y como se pone de manifiesto en esta publicacion, exclusién y pobreza son
conceptos considerados como concomitantes, superpuestos y a menudo comple-
mentarios. Pero en este trabajo se focaliza el primero de ellos. Sin embargo, parte
de las consideraciones relativas a la exclusion que presenta el documento también
son validas en el caso de la pobreza. De hecho, el origen del concepto se sitda en
Europa y es en este continente donde conoce el mayor desarrollo. Ello explica que
el punto de partida y la mayoria de los andlisis se refieran a este continente y mas
especialmente a los paises de Europa occidental, aunque cuando la informacién y
los conocimientos lo permiten, el panorama se extiende hacia los otros continentes.
No ha sido posible incorporar un mayor namero de referencias dedicadas a Asia.
Quizas ello pueda hacerse en una publicacién posterior.

La exclusién social es a la vez un fenémeno pasado y actual y, si no se la re-
media, futuro. A lo largo de la historia ha ido evolucionando tanto en lo que la ca-
racteriza como en la concepcién que se tiene de ella. Y aunque haya un cierto pa-
trimonio comun de la humanidad sobre su significado, es innegable que la exclu-
sién presenta rostros distintos en los diversos continentes y, aun dentro de ellos, en
las regiones y paises. También las estrategias y las medidas para afrontarla han
evolucionado y no son las mismas en las cuatro esquinas del mundo. Las personas,
los movimientos sociales, los actores socioecondémicos y los distintos ambitos de
la administracion pablica tampoco actdan al unisono.

Este documento pretende abordar estas cuestiones intentando contestar las si-
guientes preguntas.




PANORAMA DE LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

® ;Por quéy en qué contexto aparece el concepto de exclusién social, en qué se
diferencia del de pobreza y de otros?, y, ;,como se ha extendido su utilizacion?

® ;Como se produce la exclusién, cuales son sus principales manifestaciones,
como se puede analizarla?

® ;Qué sentido tiene luchar por su erradicacién y por la incorporacién de los co-
lectivos excluidos, cual es el papel del conjunto de actores?

® Cuadles son las principales estrategias que pretenden abordarla, poniendo el
acento en las acciones locales y en un conjunto de principios basicos?

Para llevar a cabo esta reflexion, este documento se divide en cuatro capitulos.

El primero describe el itinerario de la emergencia del concepto de exclusion y
como éste responde a las circunstancias generadas por las mutaciones socioeco-
némicas de los afios setenta. Este término va a tener una rapida influencia sobre
las politicas y los programas que se desarrollan en Europa, para ir extendiéndose
hacia otros continentes. Pero su implantacion progresiva y desigual no debe hacer
olvidar otras concepciones tales como marginacion, pobreza, privacion, preca-
riedad, vulnerabilidad, que pueden también ayudar a entender la realidad.

No es un azar si las instituciones y organismos internacionales, en primer lugar
la OIT, pero también la ONU, la UNESCO, el Banco Mundial, etc., y las instan-
cias europeas (la Unién Europea, el Consejo de Europa, etc.), asi como las redes
transnacionales de las organizaciones sociovoluntarias utilizan cada vez mas este
vocablo. La exclusion como producto social es cada vez més visible, aunque tam-
bién se haga méas opaca debido, entre otros factores, a la dificultad de identificar
las causas profundas que la generan. No se trata de describir exhaustivamente a
éstas, sino de situar a la exclusion como fenémeno inscrito en el corazon de la or-
ganizacion estructural de las sociedades y las economias actuales. También su di-
mension politica es importante y debe ser tratada.

El segundo capitulo se centra en la caracterizacion de la exclusion y en los
rasgos comunes y diferenciales de sus manifestaciones individuales, de los grupos,
de la sociedad y del territorio. Se examinan las dificultades para medir y analizar
este fendmeno, al mismo tiempo que se dan algunas pistas metodoldgicas que per-
miten avanzar en este sentido.

El tercer capitulo trata de la multiplicidad de las estrategias que el conjunto
de los actores desarrollan. Asi se examina su papel y se propone una tipologia de
las mismas que permita ilustrar su heterogeneidad en el tiempo y en el espacio. Se
trata de contrastar las principales argumentaciones sobre la inevitabilidad de la
exclusién o su negacion, sobre su desaparicion en funcién del desarrollo econ6-
mico, sobre las dicotomias que oponen el ambito nacional al local, lo social a lo
economico, etc.

Por Gltimo, se establecen unos principios estratégicos sobre los que apoyar los
esfuerzos de lucha contra la exclusién, viendo sus fuerzas y debilidades: la dimen-
sion local, el partenariado, la integralidad y globalidad de las acciones, la partici-
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pacién, parecen haber pasado la prueba de fuego de su aplicacion en muchos paises.
Se ofrecen al final unas conclusiones abiertas que recuerdan el recorrido realizado
y que sugieren algunos de los retos y tareas para el futuro.

Este es un panorama conceptual y estratégico sobre la exclusion social. Y por
lo tanto, no incorpora analisis estadisticos y cuantitativos sobre la situacién actual
de este fendmeno, ni tampoco aborda especificamente las variables ligadas a la iden-
tidad, raza, etnia, edad — entre otras —, incluido el género, aunque la multitud de
ejemplosy experiencias que se dany laamplia bibliografia pueden permitir al lector
profundizar en su conocimiento.

Este panorama forma parte del Centro Informatico de Aprendizaje y de Re-
cursos para la Inclusién Social (CIARIS), instrumento producido por el programa
« Estrategias y Técnicas contra la Exclusion social y la Pobreza » (STEP) de la Ofi-
cina Internacional del Trabajo, bajo los auspicios de Portugal.







Capitulo 1.
El significado conceptual y real
de la exclusion social

1.1. La evolucién contextual
y la emergencia del concepto

Todos los autores estan de acuerdo en reconocer que la publicacion del libro
de René Lenoir «Les exclus» en 1974 marca un hito en la aparicion del concepto
de exclusion. Pero como sucede a menudo, el autor no era consciente de la utiliza-
cién posterior que esta palabra iba a tener y para él se trataba de dar un grito de
alarma frente a la incapacidad que tenia una economia expansiva para incorporar
a determinados colectivos, discapacitados fisicos, psiquicos y sociales. Calculaba
gue uno de cada diez franceses quedaban al margen de los resultados econémicos
y sociales y ésta era la principal razén de su preocupacion.

Hay que retener, pues, de esta primera aportacion la nocion de «quedar al
margen» y que en cierto modo el momento de su publicaciéon marca un punto de
inflexion en lo que se ha calificado como los treinta afios gloriosos (de 1945 a 1975)
de un periodo algido de las economias occidentales, a una nueva fase que precisa-
mente se inicia en aquel momento con la llamada crisis del petréleo.

Pero seria un error pensar que la realidad que expresa este concepto no tiene
una larga historia detras. Porque aunque sea en un sentido literal, se puede afirmar
gue exclusién y excluidos han existido desde que los hombres y las mujeres han vi-
vido colectivamente y han querido darle un sentido a esta vida en comunidad. El
ostracismo en Atenas, la proscripcion en Roma, las castas inferiores en la India,
las multiples formas de esclavismo, de exilio y destierro, de «ghettoizacion», de ex-
comunion, son manifestaciones histdricas (;s610?) del rechazo con las que cada so-
ciedad ha tratado a los indeseables, alos no reconocidos, a los proscritos de la tierra,
como recuerda una vieja cancion. Se trataba asi de hacer en Europa una distincion,
una separacion, entre hombres y mujeres situados dentro y fuera, entre quienes
tienen un estatuto de pleno derecho y quienes tienen uno particular o simplemente
quienes no tienen ninguno. Estos modos de exclusiéon no eran reconocidos como
tales, sino que entraban en el orden humano o religioso imperantes y se aceptaban
moralmente. Es mas, cumplian funciones econdmicas, sociales, culturales y poli-
ticas, puesto que permitian redimir, haciendo caridad, los pecados y los vicios, ac-
tuaban de freno y de disuasion frente a posibles desmanes y comportamientos «des-
viados» y eran un estimulo diferencial para los que vivian de acuerdo con las re-
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glas y los valores dominantes. Las mujeres, que constituyen por lo menos la mitad
de la poblacion, han estado sometidas a estas circunstancias.

Este tipo de exclusiones no han desaparecido de la faz de la tierra y los pro-
cesos ascendentes de racismo, integrismo y de tratamiento punitivo de la alteridad
contindan de forma explicita, al lado de procesos mas indirectos de separacion y
diferenciacién urbana; de determinados mecanismos selectivos de produccién y de
consumo; de estratificacion social; de estigmatizacion y culpabilizacion de los co-
lectivos mas vulnerables. Pero también es justo reconocerlo, ha disminuido su acep-
tacion moral, social y politica. Las revoluciones del siglo XV 111y los combates de
los siglos XIX 'y XX en los que se afirmaron los derechos civiles, politicos y so-
ciales, los procesos de descolonizacion y la blsqueda de una sociedad mas iguali-
taria y menos excluyente, no han sido en balde.

De todos modos, en estos siglos y después del llamado «gran encierro» (Fou-
cault, M. 1963), maxima expresion cristalizada de la exclusion, la problematica so-
cial en Europa no es tanto la del pauperismo cuanto las pésimas condiciones de
vida y de trabajo a que se ven sometidos asalariados y asalariadas que van incor-
porandose al mundo industrial y a las grandes ciudades. Los viejos ordenamientos
y dispositivos asistenciales y las leyes nacionales y locales de pobres, que privaban
de ciertos derechos civiles a cambio de una beneficiencia asistencial, son transfor-
mados y sometidos a la dinamica del mercado. La incorporacion al trabajo es la
principal referencia y quien se ve excluido de él engrosa las filas de la mayor pri-
vacion. Enfermos, locos, tullidos, huérfanos, némadas, componen una poblacién
a la deriva que solo preocupa a algunas voces excepcionales y a la filantropia civil
y eclesiastica en la Europa decimondnica.

Por otro lado, la colonizacion de los paises europeos sobre los otros continentes
va a acentuar el proceso de exclusién a escala planetaria. Los pueblos colonizados
pierden el poder de decidir sobre su propio destino y a menudo el derecho a vivir
de acuerdo con su cultura y sus creencias. Igualmente se ven excluidos de los be-
neficios de la explotacion de sus recursos naturales, los cuales van a parar al viejo
continente y a las manos de las oligarquias locales. Todo ello produce un empo-
brecimiento de las condiciones de vida de estos paises.

De este modo, cuando a finales del siglo XIX en la Alemania bismarkiana se
crean los primeros seguros publicos y obligatorios, lo que empieza a concretar los
derechos sociales, ello es una novedad mundial. Las diferentes vias de la proteccion
social irrumpen en Europa occidental y Escandinavia, y se extienden y generalizan
a partir de las propuestas de Beveridge en Inglaterra, después de la Il Guerra Mun-
dial. Se abre asi un nuevo periodo, en el que el modelo keynesiano del llamado Es-
tado del Bienestar cubre las principales necesidades y riesgos de la poblacion de los
Estados centrales de Europa. Al mismo tiempo se da una fase, inédita hasta entonces,
de crecimiento econémico centrado en la idea de recursos abundantes y a bajo precio
que los paises industrializados obtenian en gran parte de los paises en vias de de-
sarrollo. Practicamente no hay desempleo y los bajos indices son debidos al desem-
pleo friccional y a la reconversion de algunos sectores industriales. En su gran ma-
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yoria la poblacién europea tiene asegurados niveles altos de consumo, de bienestar
material con su trabajo, y queda protegida desde la cuna al cementerio por una pro-
teccién que cubre la enfermedad, los accidentes de trabajo, la vejez, el desempleo, la
escuela, algunos aspectos de la vivienda e incluso la situacion de determinados co-
lectivos no ligados al trabajo o que se encuentran bajo ciertos niveles de subsistencia.
La implantacion de las medidas de rentas minimas terminan de construir este edi-
ficio. Las organizaciones sindicales y patronales junto con el estado se conciertan
para repartir la riqueza creada. El avance de los derechos civiles, politicos y sociales
es considerable y s6lo pocos colectivos no acceden plenamente a ellos. El debate se
centra en la integracion de la clase obrera a este sistema y la pobreza aparece como
algo residual, de quienes se sittan al margen de él o de quienes no entran plenamente,
como quienes viven en determinados suburbios de las ciudades, algunas zonas ru-
rales, inmigrantes, los diversos colectivos poco «socializados» y «desviados». En esta
sociedad, cuya movilidad y organicidad vertical y horizontal, nadie parece poner en
duda, la pobreza esta arrinconada y sumergida y su tratamiento se deja en las manos
bien sea de la asistencia publica o bien sea en las de las entidades de beneficencia
privadas de matriz eclesiastica o civil. S6lo excepcionalmente, algunas voces se le-
vantan en Europa y Estados Unidos para denunciar las situaciones de pobreza, lo
que dara lugar en el dltimo pais al inicio posterior de la «guerra» contra ella. Y si
hay exclusién, ésta parece que se encuentra alejada y escondida en las instituciones
de reclusion. Hasta cierto punto, también ello se da en los paises de Europa del Este
en los que el trabajo es la via principal de obtencion de ingresos y de reconocimiento
politico y social y se anihila y oculta la disidencia (cultural y politica).

En las mismas décadas, en los llamados, por aquel entonces, paises del «tercer
mundo», se abre una via de esperanza con la rapida descolonizacién politica y el
espiritu de la Conferencia de «Bandoeng», que reunié a los principales paises no
alineados, por el que se creia en una via auténoma de desarrollo politico (neutra-
lidad frente a la guerra fria) y econdmico que debia terminar con su exclusion de
la escena mundial. Pero esta esperanza se va a ir rompiendo en la mayoria de los
casos. Entre otras razones, porque los dos bloques en presencia no permiten la
creacion de un espacio de neutralidad activa y obligan a que estos paises basculen
a favor de uno u otro. Segundo, porque las relaciones reales de intercambio van
haciendo cada vez mas dependientes a las economias de los paises del Sury los van
empobreciendo, y la expectativa de un desarrollo econémico y social rapido y au-
tobnomo va desapareciendo. Tercero, porque en muchos de estos paises las buro-
cracias y las oligarquias que dominan a los Estados no estan interesadas en una
promocion de los recursos locales y de las economias autéctonas. Cuarto, porque
fracasan las relaciones bilaterales, trilaterales, regionales y mas bien se activan los
conflictos y guerras entre ellos. Ademas, en muchos de ellos, los periodos de tole-
rancia politica y cultural son cortos y rapidamente substituidos por el monoparti-
dismo, las dictaduras militares y formas mas 0 menos despéticas de gobierno, donde
todo tipo de derechos de la poblacion queda anulado, aumentando asi su exclu-
sion politica e institucional.
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Asi pues, a la constitucion y cristalizacion del mundo en dos bloques politico-
militares, le acompafia una creciente bipolarizacion entre un conjunto de paises que
no acaban de encontrar una salida a su situacion periférica y un mundo occidental
en el que a través del mercado de trabajo, la seguridad social y el funcionamiento
de las instituciones de socializacion como la familia, la escuela, la salud, la gran
mayoria de la poblacién se encuentra integrada en el marco de los Estados del Bie-
nestar y de la sociedad de la opulencia.

Pero esta situacion va a cambiar. En el afio 1968, los acontecimientos que
ocurren en diferentes paises como Francia, México o Checoslovaquia son premo-
nitorios de algunos cambios ideolégicos y culturales, que van a incidir sobre las
formas que adopta la exclusion y las respuestas que se dan, aunque es la subida
«repentina» de los precios del petréleo la que marca, en cierto modo, una nueva
fase, en la que la pobreza y la exclusiéon van a reaparecer y a replantearse.

En efecto, la crisis econdmica que se desata en la década de los setenta, hace
tambalear las bases del anterior modelo. Ya no es posible pensar en un crecimiento
econdémico, con pleno empleo que utiliza materias primas y energias abundantes y
baratas. Estas se encarecen y se adquiere una mayor conciencia de la escasez de los
recursos naturales. La industria de base deja de ser considerada como el sector clave
del desarrollo. Las reconversiones industriales, la dislocacion fabril y la descentra-
lizacion productiva estén a la orden del dia. Y amplios colectivos de la clase obrera
industrial se ven apartados de sus lugares de trabajo. Dificilmente pueden ademas
seguir la introduccién de las nuevas tecnologias, que por otro lado aumentan el
peso del capital en la inversion y en el producto final en detrimento del costo del
trabajo. EI mercado laboral se transforma y expulsa a los colectivos mas débiles, a
los cuales también les es mas dificil entrar en él. El viejo fantasma del desempleo
resurge y alcanza porcentajes altos de una poblacién que creia estar protegida y
lejos de tales riesgos.

Por otro lado, independientemente de la discusion sobre la legitimidad y via-
bilidad del Estado del Bienestar, los ataques que se lanzan desde horizontes di-
Versos, pero que son enarbolados principalmente por la ola neoliberal, se traducen
en politicas y medidas que ponen en entredicho algunas realizaciones de estos Es-
tados y en especial la proteccion social publica. Estas limitaciones no alcanzan a
todos los paises de igual manera, pero si hacen aparecer los efectos perversos de
algunas politicas sociales, los agujeros de los esquemas de la seguridad social por
los que se cuelan miles de personas que quedan en situaciones de mayor preca-
riedad y la necesidad de transformar la financiacion, las dotaciones de los servi-
cios y las prestaciones, evitando los déficits publicos, encontrando mecanismos de
sostenibilidad a largo plazo, modificando la relacion entre el sector pablico y el
privado y buscando nuevos caminos de legitimacion entre los ciudadanos y los Es-
tados. En suma, encontrando una articulacion diversa entre el Estado y la sociedad.

Esta también se ve sacudida por estos procesos y a la desestabilizacion del asa-
lariado se suman las transformaciones de la unidad familiar, el aislamiento de mu-
chas personas, las crecientes dificultades de los canales de socializacion, el deshi-
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lachamiento de los lazos y la organicidad sociales particularmente evidentes en las
grandes urbes de los paises centrales de Europa, donde a mayor diversificacion y
libertad se le corresponden una mayor difusion de los riesgos y una menor cohe-
sion social.

La caida, por los dos lados, del muro de Berlin, hace concebir grandes espe-
ranzas sobre la desaparicion de los bloques y unas nuevas condiciones para un
nuevo desarrollo econdmico, social y politico. Pero los Gltimos y graves aconteci-
mientos en los inicios de este nuevo milenio marcan un salto cualitativo en la pro-
blematica de la exclusion. El integrismo y el fundamentalismo adoptados por parte
de «atacantes y atacados» sit(lan al conjunto de la humanidad en un maniqueismo,
buenos y malos, que no hace sino aumentar la exclusion (de los otros). Superarlos
desde el &mbito doméstico al internacional, es cada vez mas necesario y urgente.

Todo ello hace revisar las palabras y los conceptos que habian sido utilizados
para denominar y explicar la pobreza y la exclusion abriendo un debate sobre sus
significados y su uso para elaborar estrategias de intervencién. En el seno de este
contexto y de este debate la nocién de exclusién social se ha abierto camino.

1.2. ;Una cuestion terminoldgica?

Las palabras al designar los fendbmenos y la realidad que circunda al género
humano permiten su comprension y su didlogo, pero al mismo tiempo estan llenas
de trampas que enmascaran y disfrazan lo que se quiere denominar. Cuando
ademas estos términos remiten a nociones polisémicas, la complejidad aumenta,
como es el caso de pobreza y exclusion. Por ello, es importante intentar delimitar
su significado y alcance, empezando por el término de pobreza que histéricamente
ha precedido al de exclusion social.

El término pobreza deriva de pobre, que como en las otras lenguas romances
encuentra su origen en el adjetivo latino pauper-eris. A través de las 1.044 pape-
letas del Fondo Histdrico de la Real Academia espafiola, se han estudiado (Ca-
sado, D., 1990a) las diferentes funciones y acepciones de esta palabra. El 37% le
atribuyen una funcién sustantiva que identifica a aquellas personas que carecen de
bienes materiales. En un 13% el sustantivo «pobre» se utiliza en oposicion a «rico»
y en un 4% ambas voces se asocian en plural, «ricos y pobres», mostrando asi que
esta antitesis tiene un valor totalizador, del que es derivable la universalidad de la
variable riqueza-pobreza como elemento de caracterizacion social. Sin embargo,
el sustantivo «pobres» alcanza, en este caso, a todos los que no son ricos y éstos
son muchos mas que los que designa la palabra «pobres» cuando se la toma aisla-
damente. En el 39% de los casos «pobre» es utilizado como atributo inmediato con
un sentido compasivo, y menos frecuentemente de desprecio, por ejemplo «pobre
hombre», y se utiliza méas en relacion con expresiones como escasez, ausencia de
valor, modestia. Crece su utilizacién referida a entidades geopoliticas como «pue-
blos pobres», «regiones pobres», «paises pobres». Cuando «pobre» aparece como
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atributo mediato, calificando a un sustantivo como verbo, se acostumbra a aplicar
con los verbos ser y estar. En el primer caso «ser pobre» adquiere un caracter es-
tructural. Por fin, se encuentran expresiones tales como los pobres voluntarios, los
pobres de espiritu, la pobreza evangélica y las expresiones exclamativas «pobre de
ti» (amenazante), «pobre de mi» (autocompasiva).

Sintetizando estos sentidos, la palabra pobre expresa tres tipos de carencias:
«tener poco», «valer poco», «tener poca suerte». Esta carencia puede ser estruc-
tural, «ser pobre»; circunstancial, «estar pobre»; excluyente, «no ser rico»; volun-
taria, «hacerse pobre»; fingida «hacerse el pobre».

No hay, por ahora, para la palabra exclusion tal tipo de ejercicio, entre otras
cosas, porque su uso es relativamente reciente. Ya se ha citado a Lenoir y cabe
hacer referencia a Secretan (1959), que le da un sentido préximo al de la pobreza
voluntaria, del que se autoexcluye por motivos éticos y religiosos, y a Klanfer, J.
(1965), que dentro de la perspectiva del cuarto mundo, la asocia a los supervi-
vientes de la sociedad preindustrial. Pero éstas son excepciones, mientras que el
uso del concepto de pobreza, de su representacion social y de las medidas que le
acompafian, tal como han mostrado muchos historiadores y mas recientemente
Gieremek, B. (1987), Sassier, Ph. (1990) y Castel, R. (1995), tiene un largo itine-
rario que proviene de la Edad Media.

No se trata aqui de resumir este itinerario, sino de sefialar que a través de él
las palabras indigencia, precariedad, miseria, privacion y marginacion, van adqui-
riendo sus sentidos, a veces equivalentes, a veces paralelos, a veces distantes del de
pobreza.

Cabe poner de relieve que en el siglo XX, la interpretacion que se hace del pau-
perismo inscribe a éste como el producto de las relaciones que los hombres y las
mujeres establecen para sobrevivir. Y ello llevaba, por un lado, como en el caso de
los autores britanicos Booth, Ch. (1889, 1892), Rowntree, B. S. (1901), y Stitt, S.,
Grant, D. (1993), a establecer unos minimos alimenticios expresados en términos
bioldgicos y fisioldgicos; y por otro lado, a poner el acento en el caracter desigual
de la propiedad de los medios de produccion y en la distribucién de las riquezas
producidas. Hasta cierto punto, estas dos interpretaciones son retomadas luego
como pobreza absoluta y pobreza relativa. La primera evoca, como recuerda Mi-
lano, S. (1988), un nivel minimo de vida, parecido en cualquier pais y tiempo. Para
medirla se acostumbra a utilizar el minimo de calorias necesarias, lo que se traduce
en aquellos productos alimenticios que contienen estas calorias. Este es el proceso
que se sigue en Estados Unidos desde 1965 y que sirve, calculado en precios, para
identificar el umbral minimo de ingresos por debajo del cual se es pobre. En lamisma
década, la Comision India de Planificacion fijaba el nivel minimo en 2.250 calorias
por dia y otros estudios lo determinaban en 2.150 para Pakistan y 2.122 en Ban-
gladesh (Milano, S., 1992). Pero tanto el tipo y la lista de productos que se escogen
en funcién del consumo de las familias no pobres, como el calculo sobre los indices
de precio, acercan esta nocion de pobreza absoluta hacia el de relativa. Ademas, las
personas que no disponen de un minimo vital alimenticio en los paises desarro-
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llados viven en unas condiciones que les impiden morir de hambre, mientras que
éste no es el caso de los paises del Sur. Por eso se ha dicho que la nocién de pobreza
absoluta convendria més para definir la situacion de estos Ultimos paises.

En sus analisis sobre la pobreza en Gran Bretafia y a escala internacional,
Townsend, P. (1975) (1993), establecio alrededor del concepto de privacion, una lista
de bienes y servicios no s6lo necesarios sino también en relacion al nivel de vida
de la sociedad. En la controversia con Sen A. (1985) (1992), quien defendia que es
pobre no sélo el que tiene menos que los otros, sino el que no dispone del minimo
de medios para vivir, el sociélogo inglés responde que esta posicion tiende a su-
bestimar la importancia de las necesidades no alimenticias no sélo en los paises
ricos sino sobre todo en los del tercer mundo. De todos modos, la crisis que se abre
en los afios setenta provoca que, incluso en los primeros, centenares de miles de
personas deban «buscarse la vida» para sobrevivir.

Tal como se ha dicho, en esta década empiezan a aflorar nuevos fenémenos
gue demandan nuevos conceptos para identificarlos. «Marginal» y «nueva pobreza»
van a ser los dos términos més usados en el contexto europeo. Para el primero se
puede sugerir que su utilizacién proviene de la existencia de «margin» y «<marginal»
en la lengua inglesa, y que penetran posteriormente en las lenguas latinas. Con-
cretamente, Vincent, B. (1979) sitUa el empleo de estos vocablos en 1972 y 1973 en
Francia para designar aquellos colectivos de jévenes desclasados, medio bohemios,
gue se negaban a ser asimilados y participaban puntualmente en las revueltas pos-
teriores a «mayo del 68». De adjetivo «gente marginal» se transforma en un sus-
tantivo que califica a un colectivo, «los marginados» y puede ser utilizado en fe-
menino, «la margen»; en masculino, «el margen»; e incluso en neutro, «lo mar-
ginal», para terminar designando un proceso, «la marginacion» y los que la padecen
o los que la buscan. Estos serian los que estan lejos del centro, pero dentro de la
pagina de la historia. Un margen geografico e incbmodo que podia identificar a
quienes partian de las ciudades para vivir en comunidades, a revoltosos estudiantes,
a crecientes insumisos, a quienes no se conformaban con los valores y costumbres
dominantes y que a veces buscaban formas mas o menos alternativas (Castel, R.,
1996). Asi pues, estas palabras serén utilizadas en parte para descalificar a estos
movimientos porque no son representativos, porque se alejan en su disconformidad
de los nlcleos centrales. Sin embargo, en Italia, Espafia, Portugal e Irlanda, la pa-
labra marginacion contintia utilizandose para expresar el proceso por el que de-
terminados colectivos estan momentaneamente (jévenes a la busqueda de trabajo)
0 mas crénicamente (itinerantes, gitanos...) alejados del centro. En este sentido, el
marginado seria un punto intermedio, una fase mas o menos pasajera, entre la in-
tegracion y la exclusién mas definitiva, combinandose también una marginacién
«voluntaria» y una impuesta.

En América Latina, el concepto de marginacién emergio en los afios cincuenta
para designar a los habitantes de favelas, colonias y ranchitos, resultado de las mi-
graciones masivas (Stavenhaguen, R., 1970) hacia las grandes ciudades. Pero a di-
ferencia de lo que ocurre en Europa estos marginados no escogen su marginacion,
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ni son marginales, puesto que constituyen una mayoria creciente de poblacion, ni
han formado parte de la economia central y formal, ni hay tampoco esperanzas
con respecto a su posible insercién a corto plazo en las pautas culturales sociales
y econdmicas dominantes. Son una consecuencia de la creciente dependencia in-
terna y externa y engrosan al sector informal, concepto que en la década de los se-
tenta va a ser elaborado en el seno de la Oficina Internacional del Trabajo. Hasta
cierto punto, la revalorizacion posterior de este sector informal va a desplazar la
categoria de marginacion (Fassin, D., 1996) y ésta queda relegada a la mirada des-
preciativa desde el poder: «son unos marginados». Cabe recordar, no obstante, que
en América Latina, en Europa y en todo el mundo las notas que se insertan en el
margen del texto, acaban calificAndolo.

A finales de los setenta y a principios de los ochenta, quienes viven al margen
desaparecen de las paginas de los periédicos y de las preocupaciones de orden pu-
blico, mientras que sube la presencia de las capas que van siendo victimas de las
consecuencias de la crisis econémica y muy especialmente de la remodelacién del
mercado de trabajo. Esto afecta a poblaciones que antes nunca hubieran sospe-
chado verse abocadas a la precariedad. Quizas las figuras mas representativas de
lo que se va a llamar la «nueva pobreza» son los obreros calificados expulsados de
su trabajo por las reconversiones industriales y los cambios tecnoldgicos; ciertos
pequefios empresarios, comerciantes, artesanos y profesionales sin posibilidad de
adaptarse a éstos; personas, especialmente mujeres, que teniendo responsabilidades
familiares no pueden obtener trabajo o lo pierden; gente que se endeuda mas alla
de sus medios. No se trata de individuos inconformistas como en el caso anterior;
0 ineptos para el trabajo y sin relaciones sociales, sino mas bien con dificultades li-
gadas al empleo y a sus ingresos. Los términos de nueva pobreza encontraron un
cierto eco en Espafia (Candel, F., 1988), en Inglaterra (Room, G., 1990), en Francia
(Paugam, S., 1991), en Italia (Saraceno, C., 1990), e incluso fueron objeto de de-
bates transnacionales, pero no llegaron a cuajar masivamente.

De hecho, esta perspectiva de la nueva pobreza fue sometida a duras criticas
por parte de los que veian en ella una utilizacion politica, una desviacién con res-
pecto a la pobreza estructural y permanente, un enmascaramiento de origen mas
0 menos neoliberal con un retorno a las practicas asistenciales de tipo individual
y en definitiva fue rapidamente desplazada por el concepto de exclusion. Pero no
hay que olvidar que tuvo el mérito de atraer la atencion sobre el caracter novedoso
del panorama social de los ochenta en Europa occidental.

12
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1.3. El significado y el uso de la exclusién social

Mas alla de estas excursiones semanticas y terminolégicas, conviene ahora
abordar el significado y el uso de la exclusion social.

Primero, hay que advertir contra el uso y el abuso de este concepto que ha sido
calificado de «fourre tout», donde cabe todo; de «colmado-miscelanea» en el que
se vende de todo; de «balladeur», porque sirve para cualquier ocasién; de «chicle»
porque se estira y se alarga a voluntad del usuario. Incluso se ha llegado a decir
que se le trivializa tanto que esta saturado de sentidos, de sinsentidos y de contra-
sentidos (Freund, J., en la introduccién a Xiberras, M., 1996). Pero algo debe de
tener, pues hace veinte afios casi nadie lo utilizaba y ahora esta en la boca de todos:
desde el més alto dignatario de las organizaciones mundiales, hasta el méas pequefio
operador de un proyecto local en el norte de Europa, en la selva americana, en la
maés remota de las islas del Pacifico o en el desierto africano.

En segundo lugar, su utilizacion al lado de «pobreza» y de otros términos,
obliga también a su delimitacion, a trazarle fronteras. Tarea tanto o més peligrosa
cuanto que como nocion «in itinere», es difusa, equivoca, polivalente, polimorfica.
Quede, pues, aqui constancia del riesgo de constituirse en aduaneros y, por lo tanto,
la obligacion de acercarse a ella por sucesivos avances, por diferenciacion con otros
y como lugar de encuentro, como encrucijada.

¢Por qué y para qué la exclusion social?

Quizés cabria empezar por constatar que la exclusion tiene que ver con la in-
satisfaccion, el malestar que tiene cualquier ser humano cuando se encuentra en
situaciones en las que no puede realizar aquello que desea y aspira para si y para
quienes estima. Desde este punto de vista, la exclusion tendria una cierta carga
subjetiva apoyada en hechos materiales. Cabe también recordar que a veces la ex-
clusién con respecto a determinadas modas, costumbres e ideas dominantes, puede
ser vivida positivamente por una persona, un grupo, una comunidad, reforzando
asi su cohesion interna. En otras ocasiones, la autoexclusion puede ser una de las
condiciones para estimular la creatividad artistica e intelectual o una vida y refle-
xion mas filosofico-religiosa.

No seria este el caso de una parte del pueblo gitano, excluido y perseguido durante
siglos, que afirmaba su identidad distanciandose de algunos valores de la sociedad
«paya» (la obsesion por el trabajo, la falta de respeto por los ancianos, por ejemplo).

Al mismo tiempo, es innegable que la gran mayoria podria afirmar que esta o
es 0 ha sido excluido de algo (Estivill, J., 1998a) y seguramente, para los que leen
la Biblia, los primeros excluidos fueron Adan y Evay el segundo Cain. Pero ni hoy
estamos en el paraiso, ni las conductas traspasadas a la actualidad de nuestros pri-
meros padres reciben aquellos castigos. Tampoco el «cainismo» es ahora muy
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habitual. Aunque quizas sea Util retener el sentido profundo de la norma transgre-
dida generadora de exclusion. Cualquier sociedad, cualquier grupo, cualquier indi-
viduo incluso, crea y tiene sus reglas mas o menos explicitas y al hacerlo establece
una diferenciacidn que le permite definir, con razon o sin ella, las categorias del yo,
del nosotros-nosotras y del vosotros-vosotras y ellos-ellas. No hay, pues, exclusion
sin inclusién. Genéricamente, las dos permiten la pertenencia, la identificacion de
unos con respecto a otros. Definirse a uno mismo es también definir la alteridad.
Y cuanto mas se restringe esta definicion, mas excluyente se esta siendo, lo que
aplicado a las sociedades significa que cuanto mas estrictas y cerradas sean, mas
van a excluir. Y ello es a la vez un proceso real y simbdlico. Por ello, esta nocién
tiene posibilidades de enriquecimiento a partir de la sociologia, la psicologia y la
antropologia. Y por ello también se intenta encontrar referencias en las teorias
sobre la organicidad, la anomia y la desviacion de los clasicos de estas ciencias so-
ciales como Durkheim, Simmel, Tonnies o Max Weber, o en la escuela de Chicago,
que ya en los afios treinta del siglo pasado subrayaba los factores agregativos y de
segregacion de las grandes ciudades sobre la cohesion social de los inmigrantes.

Individuos, grupos y comunidades pueden irse encerrando, levantando muros
cada vez mas altos, afirmando autoritaria y dogmaticamente sus valores y ello
puede llevar a la expulsion de quienes no las aceptan o de quienes no son recono-
cidos. La historia esta llena de ejemplos en los que por motivos religiosos, ideolé-
gicos, politicos, culturales o étnicos, se originan procesos sucesivos de exclusion,
cuyo estadio Ultimo es el aniquilamiento de los otros y su genocidio.

Otra posibilidad es la de crear espacios cerrados mas 0 menos alejados y cor-
tados de la comunidad y estatutos especiales, siempre inferiores, otorgados a de-
terminados grupos.

Todas las formas de apartheid, y muy claramente la practicada hasta hace poco en
Sudéfrica, serian una demostracion de este tipo de exclusién. Este se plasmé en
gran medida en las politicas colonizadoras de Asia, Africa y América del Norte y del
Sur, cuando se otorgaba a las poblaciones indigenas y a los grupos autdctonos un
territorio (las reservas para los amerindios) y/o una funcién institucionalmente de-
finida en los niveles méas bajos de la jerarquia social.

Estos ejemplos més histdricos no han de hacer olvidar los términos en los que
se plantea la actual y rampante exclusion social, en la que tanto los caminos de la
estigmatizacion (Goffman, E., 1975) como los de la interaccion entre la sociedad
y los grupos excluidos son mas fluidos, mas complejos, a veces menos aparentes.
Asi, la primera tiende a considerar a los segundos como culpables/responsables de
su exclusién, reprochandoles sus conductas y su falta de compromiso con el pacto
social. Mientras que los segundos intentan encontrar acomodo en su propio mo-
saico de relaciones, o si deciden y pueden luchar contra las circunstancias de su ex-
clusion, critican a la sociedad su falta de reconocimiento. Hay ahi rupturas de los
lazos simbdlicos y potenciales conflictos en los esquemas respectivos de represen-
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tacioén social. Ello se complica ain mas por el individualismo y la individualiza-
cion crecientes, que llevan al aislamiento de las personas y por la multiplicidad y
heterogeneidad de los valores dominantes. Esto dificulta suplementariamente la
cohesion colectiva, por un lado, y el que los hombres y las mujeres se sientan inte-
grados y pertenecientes a una Unica identidad, por el otro.

De este modo, al deshilachamiento de las redes sociales existentes y a la frag-
mentacion de la sociedad (Mingione, E., 1993) se suma la heterogenidad de los va-
lores e iméagenes centrales, la dificultad de constituir otros ndcleos de agrupacion
e identificacion y de encontrar respuestas colectivas transversales que superen las
sucesivas rupturas y distancias. Esta seria la base de la exclusion social, la cual se
pondria de manifiesto a escala individual (micro), en las relaciones de los hombres
con las mujeres y de éstos con los grupos e instituciones intermedios (meso) y de
éstos con el conjunto de la sociedad (macro).

Cabe preguntarse aqui, hasta qué punto esta vision es aplicable a los paises del
Sur, en los que la familia, la vecindad, el «paisanaje», la comunidad local o tribal
y los sistemas simbolicos que llevan aparejados, tienen todavia tanta fuerza. La
respuesta no puede ser definitiva ni homogénea dada la pluralidad de situaciones,
aunque puede sugerirse que también estos paises se ven sometidos a los ataques a
la sociedad tradicional, a imagenes y valores provenientes de sus centros urbanos
y hasta cierto punto del mundo occidental y a los multiples obstaculos que se
oponen a la reconstitucién de nuevas mediaciones internas que no pasen por los
circuitos de laeconomia mercantil o de los poderes constituidos. Incluso puede afir-
marse que su vulnerabilidad frente a ellos es creciente, salvo en casos extremos de
comunidades muy aisladas o0 muy cerradas. Esto no quiere decir que abracen acri-
ticamente estos modelos y que no transporten los suyos alli donde van (migraciones
internas y externas).

De todos modos, no hay que caer en el error de una imagen idilica que ten-
deria a presentar una vision armoniosa de estas sociedades. La exclusion no apa-
rece solo debido a las influencias occidentales, sino que también ellas la producen
a través de estructuras y normas especificas cuya transgresion individual y colec-
tiva puede llegar a ser duramente penalizada. Pero lo sustantivo de la exclusion en
estos paises es la falta de acceso a una gran cantidad de bienes materiales, a los ser-
vicios sociales, educativos, sanitarios, a la proteccion social y a una participacion
en las tomas de decisiones de las que dependen sus vidas.

Evidentemente, esta concepcion de la exclusion social «stricto sensu» no es se-
parable de la exclusion politica y de laecondmica. A menudo se acumulan, en otros
casos se complementan, en los de més alla corren paralelos y, por fin, en determi-
nadas ocasiones el eje que las vertebra se focaliza mas en una o en otra.

En la publicacion de Gore, Ch. y Figueiredo, J.B. (1997) como resultado del
«Foro de Politica sobre la exlcusién social» del Instituto Internacional de Estudios
Laborales de la OIT, se muestra la preocupacion de la gran mayoria de los autores
provenientes de los paises del Sur (Pert, India, Tailandia) y en transicion (Rusia)
por la dimension politica de la exclusion y en la anterior contribucion de la OIT a
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la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social de 1995 (Rodgers, G., 1995) tam-
bién se ponia de manifiesto esta misma preocupacion referida a otros paises
(Yemen, México, etc.) y al resto de los continentes. Es decir, que, de entrada la no-
cion de exclusion, en su dimension politica, encontraria un mayor eco en ellos. Sin
caer en el eurocentrismo, si que hay que reconocer que las libertades civiles, poli-
ticas y sociales han sido conculcadas mas a menudo en ellos que en la Europa oc-
cidental, aunque la historia de ésta esta lejos de ser ejemplar.

La nocion de exclusion politica conduce al campo de los derechos de la ciuda-
dania, de su acceso, de su disfrute y de las multiples barreras que se oponen a ella.
Se acostumbra a distinguir (Marshall, T.H., 1964), para los paises occidentales,
tres etapas en el desarrollo de estos derechos, por las que primero se definieron los
derechos civiles (libertad personal, derecho a la propiedad, a la libre circulacion,
etc.), luego, los derechos politicos (de reunion, asociacion, expresion, de partici-
pacion, etc.) y con posterioridad, los sociales (proteccion social, insercion, etc.).
Aunque esta progresion sea criticable — en Portugal, Espafia, Italiay Grecia los pe-
riodos dictatoriales suponian su anulacion, cuando ya se habian alcanzado una
parte de los tres tipos de derechos y la historia esta llena de regresiones —, si que es
valida para distinguir la nocion de exclusion y situar la condicién de ciudadania
en términos de desarrollo politico y de las relaciones con el Estado. Cabe recordar
que la plasmacién juridica de muchos derechos se ha producido como resultado
de las reivindicaciones de los movimientos sociales y ciudadanos que no aceptaban
su exclusion politica. Este ha sido el caso de los movimientos de mujeres que en
varias regiones del mundo y en Europa han combatido y siguen haciéndolo para
tener un trato mas igualitario. De hecho, hay que constatar, que en los Estados del
Bienestar se ha dado el paso de los derechos-libertades a los derechos-obligacién
por los que las autoridades publicas deben garantizar y cubrir un buen niimero de
riesgos y necesidades. Igualmente, muchas de las politicas sociales, sanitarias, edu-
cativas, urbanisticas, laborales, han sido selectivas, beneficiosas para unosy perju-
diciales para otros, han tenido efectos perversos y han contribuido a una desi-
gualdad que podia llevar a la exclusion. Y si ello ha ocurrido en Europa occidental,
gué no decir de los paises del este europeo en los que bajo un supuesto igualita-
rismo se ha escondido frecuentemente la opresion de muchas minorias nacionales
y étnicas y en los que en la fase de transicién actual continta habiendo a veces una
exclusion dramatica de determinados grupos (gitanos, nifios, ancianos, campesinos,
etc.) y muchas dificultades para plasmar el conjunto de derechos.

En los paises del Sur la exclusidn politica ha sido durante mucho tiempo el pan
nuestro de cada dia. No s6lo por la frecuencia de las formas dictatoriales, o por el
dominio excluyente de los circuitos del poder por parte de etnias, clanes, grupos
religiosos, oligarquias locales, sino también y sobre todo porque muchos estados
post-coloniales han sido impuestos y no han podido liberarse del peso de sus he-
rencias coloniales, lo cual ha sido un factor que ha ralentizado o acentuado la ex-
clusion politica, después de su independencia. En estas condiciones, la nocion de
ciudadaniay los derechos politicos, aunque en los Gltimos afios se hayan hecho es-
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fuerzos notables, han estado lejos de una total implantacion y adn de su conoci-
miento y posibilidades de reclamacion.

Seguramente, debido a esto, en estos paises, la nocion de exclusion politica tiene
su corolario en la falta real de participacién de la mayoria de la poblacién en los
mecanismos institucionales, aunque en muchos de ellos se da una intervencion ac-
tiva en su comunidad local y en los circuitos mas préximos. Pero estas circunstan-
cias también las comparten, en buena medida, con los paises méas avanzados, donde
el déficit de representacion de la sociedad real en la sociedad politica no sélo es
grande sino que tiende a crecer, a pesar del paso del estado interventor al llamado
estado animador (Donzelot, J., 1994). De donde, por un lado emerge la preocu-
pacion por la gobernabilidad y por el otro el creciente peso de la sociedad civil, de
la dindmica de los grupos locales, de base y comunitarios, de las organizaciones
sociovoluntarias y de la fuerza renovada de la economia social (Defourny, J., De-
veltere, P., 2000) que se dan en todo el mundo (Anheier, H.K.; Salamon, L.M.,
1998). Esta nueva dinamica les permite abordar no sélo sus funciones clasicas de
defensa de los intereses de sus miembros, de proveedor de servicios y de reivindi-
caciones (Beveridge, W., 1948) sino también como ambito de participacion social
y de lucha contra cualquier tipo de exclusion.

Los microseguros (asociaciones mutuales) son iniciativas que han de responder a
las dificultades financieras para pagar los servicios de salud a través de un sistema
de compartir y mutualizar los riesgos. Se constata que en ciertos casos, a las per-
sonas que pertenecen a ellas les permiten hacer valer ciertos derechos en los cen-
tros sanitarios, haciéndoles superar los miedos y las dificultades que éstos generan.
Asi pues, los microseguros no sélo sirven para financiar algunos cuidados sanita-
rios, sino también para superar las barreras de los centros de salud, planteando
otras condiciones de participacion.

A pesar de la importancia de estas dos dimensiones, la social y la politica, no
hay que olvidar que la nocidn de exclusién surge y se nutre de la exclusién econo-
mica. Fue para identificar las consecuencias de los cambios que tenian lugar en
las economias occidentales que esta nocién se ha abierto camino y se ha popula-
rizado. Ello significa que de alguna manera, otras palabras, otros conceptos ser-
vian menos que ella para cualificar y en definitiva para explicar lo que estaba
sucediendo.

La exclusion no es un concepto de la teoria econémica (Gazier, B., 1996). A
esta ciencia le cuesta encontrar una explicacién a la conjuncién de procesos que
apartan a los individuos, grupos y territorios de los centros productivos y de con-
sumo, y su paradigma central a partir de la escasez le lleva a plantear la cuestién
en términos de pobreza/riqueza, igualdad/desigualdad en la posesién y uso de los
bienes producidos. Ademas, los excluidos son 0 una demanda no solvente, o los
inutiles y supernumerarios (surnuméraires) del siglo X1X, o los «residuos» del de-
sarrollo, «la miseria del mundo» (Bourdieu, P., 1993), o los underclass de la litera-
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tura norteamericana de la década de los sesenta y setenta del siglo XX (Wilson,
W. J.,, 1987), o los losers borrados de la escena econdmica, todos ellos dificilmente
catalogables en las categorias de la racionalizacion econémica.

Pero la dimensién econdmica del fendmeno es innegable y la aportacion de
esta aproximacién también es util.

Una de ellas es la que pone el acento en que al esquema vertical de clases que
se oponen en funcidn de su posicién en las relaciones productivas, cabria yuxta-
ponerle un esquema horizontal por el que la oposicion se trasladaria entre quienes
se encuentran dentro (insiders) del mercado de trabajo y quienes estan fuera de él
(outsiders). Algunas personas tienen empleo, otras no. Esta interpretacion que se
emparenta con la del mercado dual de trabajo y que se puede extender a hombres
y mujeres que disfrutan de las ventajas del estado protector y quienes no, tiene el
interés de marcar unas oposiciones reales y crecientes entre asalariados y desocu-
pados, entre la economia emergida y la subterranea, entre el sector formal y el in-
formal, y entre los actores de ambos lados. Pero no deja de ser insuficiente en su
anélisis dicotomico, siendo los limites entre ambos cada vez mas dificiles de de-
terminar y la movilidad entre uno y otro creciente.

El fenémeno econdmico de la exclusién es separador, pero es también conse-
cutivo y acumulativo. Asi por ejemplo, cruzando empleo y proteccion social daria
la siguiente tipologia:

® personas que tienen trabajo y proteccion social,

® quienes no tienen trabajo pero si proteccion (desempleados subsidiados, pen-
sionados, discapacitados, etc.),

® (uienes tienen trabajo pero no proteccion (economia subterranea, sector in-
formal),

® hombres y mujeres que no tienen ni lo uno ni lo otro.

Silo que se cruzan son las variables trabajo asalariado y lazos sociales, entonces
sale también un esquema de cuatro situaciones que basicamente es el utilizado por
Castel y sus seguidores (desafiliacion/afiliacion, vulnerabilidad/no vulnerabilidad).
Pero la dificultad estriba en que no se trata sélo de establecer tipologias sino de ca-
racterizar un proceso de expulsion que se encuentra en el corazon de la sociedad y
la economia y que se separa a pasos y bruscamente de él.

En este sentido, hay que referirse a la dislocacion fabril, la segmentacién del
mercado de trabajo, a las diferenciaciones que ésta introduce en los estatutos de
trabajadores y trabajadoras (trabajo indefinido, temporal, precario, estacional o
sumergido, etc.) a la diversidad de acceso a los bienes de consumo, a los equipa-
mientos y servicios econémicos, sociales, educativos, sanitarios, culturales, etc. y
por fin, a la segregacién urbanay espacial. Se trata pues de entroncar la exclusion
con el sistema productivo generador de la precariedad laboral y de un desempleo
de nuevo tipo, llamado a veces «desempleo de exclusion» (Wuhl, S., 1992), que
son incapaces de compensar ciertas politicas laborales y sociales, lo que impide el
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disfrute creciente de un buen nimero de bienes y servicios comunes al resto de
ciudadanos y ciudadanas.

Es importante sefialar (Bhalle, A., Lapeyre, F., 1995) que la distribucion de la
acumulacion y de los recursos es desigual, en funcién de las relaciones de fuerzas,
de la capacidad de presion corporativa y/o reivindicativa de cada grupo y del es-
tablecimiento de las prioridades politicas y de las medidas diana (targeting policy).
Y que, por lo tanto, el crecimiento econémico puede ser una condicién necesaria
pero no suficiente para prevenir, aliviar y luchar contra la exclusién, e incluso se
puede formular la hipétesis por la que determinado tipo de crecimiento econémico
puede generar exclusion, cuando sus resultados son monopolizados por determi-
nados grupos. Esto tiene también una vertiente espacial ya que a menudo es un
barrio, una zona, una comarca, una region, un pais los que no participan de aquel
crecimiento y van quedando fuera y debajo de la jerarquia territorial y de la divi-
sién internacional del trabajo. Centros histéricos, no rehabilitados, suburbios de-
gradados, cinturones urbanos, zonas de vieja industrializacion, regiones y paises
rurales y aislados se van quedando en la periferia y abandonados a su suerte, cons-
tituyendo asi las bolsas de una exclusion econémico-espacial. En estos contextos,
sus poblaciones muy dificilmente pueden salirse de estos espacios-circuitos de ex-
clusién, excepto los mas activos, que emigran...

La emigracion es buen ejemplo de los cambios en la condicién de las personas
segun el contexto en el que se encuentran. A menudo pueden emigrar no las per-
sonas mas excluidas, ni las méas pobres de una determinada zona, sino quienes han
tenido una formacion, tienen habilidades que ejercen en su pais y muy frecuente-
mente tienen lazos con emigrantes anteriores (cadena migratoria). En cambio, desde
una perspectiva internacional y desde el punto de vista del pais de acogida son con-
sideradas pobres y a menudo excluidas. Cuando llegan muy probablemente se en-
cuentran en una situacion de precariedad (en relacion con el nivel de vida del pais)
y casi seguro de exclusion, puesto que no dominan ni su lengua, ni sus costum-
bres, ni sus mecanismos relacionales y sus codigos culturales.

Una de las dificultades de este tipo de andlisis es que con la internacionaliza-
cion de los intercambios, con la hasta cierto punto difuminacién de los centros de
poder econémico y con la llamada globalizacién (Sousa Santos, B., 2001) es cada
vez menos claro detectar donde éstos se sitlan, aunque si lo sea verificar sus con-
secuencias. Ademas, el saber da poder y con la introduccion de las nuevas tecno-
logias y mas en especial de la informatica, se asiste a otro tipo de exclusion de este
mundo que da una imagen virtual de inclusion a los que tienen ordenador y se co-
nectan por Internet aunque la exclusion cultural avance (dominio de idiomas,
pautas culturales y de consumo, etc.).

Asi pues, la exclusion social puede ser entendida como una acumulacion de pro-
cesos confluyentes con rupturas sucesivas que, arrancando del corazén de la eco-
nomia, la politica y la sociedad, van alejando e «inferiorizando» a personas, grupos,
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comunidades y territorios con respecto a los centros de poder, los recursos y los va-
lores dominantes.

Esta aproximacion, proveniente de la experiencia europea pero que puede ser
aplicada a otros paises, deberia ser contrastada y profundizada con las formas que
adopta la exclusion social en otros continentes. Puesto que es probable que en paises
donde una gran parte de la poblacion esta en niveles de supervivencia o los dere-
chos de las ciudadanias no se aplican, o éstas no tienen acceso a muchos servicios,
cuando existen, cabe entonces sugerir que habria que establecer definiciones que
pongan mas en evidencia estas situaciones de exclusién social. Quede pues, apun-
tada esta necesidad de contraste y adaptacion de esta nocién a otras realidades.

1.4. Exclusion y pobreza. La extension de su uso

En este apartado, se trata de examinar las relaciones entre las nociones de ex-
clusion y pobreza, las razones por las que en los Ultimos tiempos se ha extendido
el uso de la primera y ver hasta qué punto la nocion de exclusion tiene una validez
mas alla de Europa occidental.

Efectivamente, exclusion y pobreza no son equivalentes. Se puede ser pobre y
no excluido y, a la inversa, no todos los excluidos son pobres, aunque todas las in-
vestigaciones y trabajos muestran que existe un circulo amplio en el que coinciden
pobres y excluidos.

Segun Amnistia Internacional, hay 70 paises en los que se persigue a los homose-
xuales de los dos géneros. En muchos de ellos, son inculpados, encarcelados y pe-
nalizados. Cabe suponer que de entre ellos, alguno/a habra que tenga ingresos y
propiedades superiores a los de sus compatriotas. Se tendria asi un ejemplo de per-
sona excluida, pero no pobre.

En muchos paises del Sur, hay muchas personas que viven en situaciones de gran
carencia pero aportan su esfuerzo a los trabajos colectivos, son ayudadas por sus
familiares y vecinos y si envejecen, sus consejos son también escuchados y se les
respeta, al igual que al resto de quienes tienen una edad avanzada. Constituirian,
pues, un ejemplo de personas pobres pero no excluidas de su comunidad. Pero si
éstas viven alejadas de la metrépolis, con muy escasos recursos, en una economia
de supervivencia y autoconsumo, con unos valores propios despreciados por los
circulos dominantes de la ciudad, entonces se puede afirmar que comparten po-
breza y exclusion.

Las nociones de pobreza y exclusion se conjugan en la relatividad puesto que
los que viven tanto una como otra situacion son designados como tales en funcion
de representaciones y normas que definen el bienestar material y el grado de rele-
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gacion que estan en vigor en cada sociedad en una época determinada (Paugam,
S., 1996). En cierto modo son el reverso de la medalla social, la cara escondida
(Hiernaux, J.P., 1981) y en este sentido los que las padecen son el contrario de los
arquetipos de las figuras triunfantes (Gaulejac, V., Taboada, 1., 1994) en la sociedad
de la competencia, la moda, los medios de comunicacion o la informatica. Pero no
hay que quedarse s6lo con las concepciones mas substancialistas, tipologicas y es-
taticas de la pobreza y la exclusion, para ver que ambas comparten la idea de pro-
ceso, que ambas encuentran la explicacién de sus causas en las estructuras cen-
trales y que ambas son acumulativas y pluridimensionales.

No son palabras sinénimas, sino complementarias que demandan un uso rigu-
roso y copulativo, para no caer en el riesgo de al emplear una, echar a la otra por
la borday perder con ello capacidad de caracterizacion, explicacién e intervencion.

De todos modos, continda teniendo sentido contestar a la pregunta, que no es
sOlo retdrica, del porqué existen las dos y porqué exclusion parece imponerse a po-
breza en Europa.

Las hipotesis, algunas de ellas ambivalentes, que explicarian el porqué la no-
cion de pobreza no estéa siendo tan utilizada como antes en Europa occidental, son
las siguientes:

a) hasido el referente historico de las actitudes y medidas mas caritativas e indi-
vidualizantes;

b) ha sido contemplada, a menudo, sélo como carencia de medios y se la ha li-
mitado al campo econdmico y mas en concreto al de los ingresos;

¢) sele haquerido dar un carécter coyuntural, pasajero, al mismo tiempo que de-
finitorio de una situacién inamovible;

d) se harechazado porque remitia por un lado a un pasado que se creia superado,
a una presencia que importuna y no se queria admitir su persistencia;

e) sucontrario es riquezay ello remite a la dificultad de acometer su distribucion;

f) su visibilidad entraba en contradiccion con los discursos mediaticos, con de-
terminados principios constitucionales, con visiones optimistas sobre las con-
secuencias ineludiblemente positivas del desarrollo econémico;

g) su cuantificacion, sujeta a debates metodolégicos, permite més identificar que
comprender, mas gestionar que transformar y cuando alcanza voliumenes cuan-
tiosos desanima a los responsables politicos y hace emerger el escepticismo
frente a cualquier actuacién que resume bien la frase «siempre ha habido po-
bres y siempre los habra».

Mientras que la nocién de exclusién se ha ido imponiendo hasta cierto punto
porque:
a) tenia el valor de su novedad y podia aparecer como una innovacion concep-
tual y terminoldgica y permitia relanzar un debate que parecia relativamente
estancado;
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b) se querian superar nociones como deprivacion, miseria, penuria, que evocaban
rapidamente el sufrimiento y el malestar de los que se encuentran sometidos a
ellas;

c) permitia hacer una reinterpretacion acudiendo mas claramente a las caracte-
risticas estructural, pluridimensional y dinamica;

d) era mas explicativa del nuevo panorama surgido con las consecuencias de la
crisis de los setenta y de la conciencia de la necesidad de incorporar conceptos
como periferia, fractura, estigmatizacion, etc.

e) daba una idea mas precisa del proceso. La exclusion es a la vez causa y re-
sultado. Frente a la fotografia de la pobreza se mostraba la pelicula de la ex-
clusién;

f) su polivalencia y fluidez permitian, por un lado, constituirse como una res-
puesta a la necesidad de tener en cuenta su dimensién politica y, por el otro,
era mas aceptable para sus gestores;

g) tenia menos carga estigmatizante que el de pobreza y por lo tanto también era
mas aceptable para la opinion publica y para los propios «afectados»;

h) su contrario es inclusion y en este sentido permite evacuar, hasta cierto punto,
la cuestion de la desigualdad. Palabras anténimas, como insercién, incorpo-
racion, integracion, también han ayudado a extender la nocion de exclusion;

i) las dificultades de su cuantificacién y operacionalizacién permiten hablar de
ella, sin comprometerse demasiado;

j) no parece tener mucho sentido luchar contra la riqueza, en todo caso, si, contra
una determinada distribucién, mientras que luchar contra la exclusién o por
una sociedad inclusiva no genera especiales temores. Politicamente puede ser
aceptable por un amplio espectro de opciones politicas;

k) todo el mundo puede identificarse con esta nocidn, en lamedida en que es obvio
que siempre esta excluido de algo, de alguien...

De todos modos, tanto la definicién de pobreza como sus representaciones so-
ciales se han ido modificando y las producciones y debates de los afios noventa
muestran bien que se acepta cada vez mas una concepcion dindmica, pluridimen-
sional, estructural e incluso politica (Alcock, P., 1993) de la pobreza. Esta forma
de concebirla tiene una amplia aceptacion en las organizaciones internacionales y
va siendo cada vez mas utilizada por los operadores de terreno. Ello no obstacu-
liza el avance de la nocion de exclusion social, el cual se ha dado a través de unos
pasos y unos canales que conviene repasar.

Teniendo en cuenta los antecedentes ya sefialados, uno puede preguntarse hasta
qué punto, la exclusién no es sino una problematica francesa y, por extension, de
Europa occidental. Algunos autores han intentado contestar a estas preguntas. lon,
J. (1995) empieza afirmando que si esta nocion ha sido adoptada por la Union Eu-
ropea, aunque auspiciada por una Direccion General (DGV) mayoritariamente
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francéfona, ello es un signo de su irradiacion mas alla del hexagono, advirtiendo
de todos modos que las palabras cambian de sentido cuando pasan las fronteras,
que el término insercidn no existe en aleman o sueco y que, en cualquier caso, la
problematica del mercado de trabajo y de la cohesidn social se dibujarian de otra
forma, en otros paises de la Unidn Europea. Asi, en los paises europeos de la pe-
riferia mediterranea (Estivill, J., 2000a) el cuadro resultante daria una coloracién
mas fuerte a la persistencia de los lazos familiares y sociales, a un desarrollo im-
portante de la economia subterranea, a la capacidad de amortiguar el desempleo
a través de los cuerpos intermediarios y de las politicas regionales y locales, a la
menor estigmatizacion de los desocupados, que en Grecia y en el sur de Italia, Es-
pafia y Portugal estan o bien integrados a circuitos clientelares o pertenecen a los
sistemas seculares (desempleo estacional, trabajos precarios, etc.) del mundo la-
boral y social. Por otro lado los estados providencia estan menos desarrollados,
son mas fragmentados y han jugado y juegan hasta cierto punto un papel subsi-
diario frente a la Iglesia, que al igual que en Irlanda, por lo menos histéricamente,
ha ocupado hegemdnicamente el espacio social (Ferrera, M., 1996). De ahi que la
tradicién republicana francesa y el papel central del Estado, que no se da ni en los
anteriores paises, ni tampoco en los de més al norte, se tambaleen cuando la co-
hesion social se rompe al presuponer que solo existen ciudadanos y ciudadanas li-
bres e iguales, libres de ataduras primarias, y que los grandes aparatos de sociali-
zacion (escuela, sanidad) se resquebrajan. Por ello, la exclusién seria la nueva faz
de la cuestion social en Francia. Mientras que ni la organizacion y gestion del mer-
cado de trabajo, en Alemania con la implicacion empresarial en la formacion y la
cogestion tripartita, en los paises escandinavos a través de la concertacién, o en In-
glaterra, ni la forma de concebir la integracién social y politica, en este Gltimo pais
a partir de las distintas comunidades, plantean la exclusién de forma idéntica a la
de la «excepcién» francesa. Incluso en Bélgica, pais tan cercano, habrian disimili-
tudes (Yépez del Castillo, 1., 1994) debidas a las légicas de los pilares, de su pro-
gresiva federalizacion y de su distinta estructuracién urbana.

Otra linea de diversificacion seria la que marca el dominio en ciertos paises del
centro y norte de la Union Europea, de la matriz protestante. A partir de ella, la
ética del trabajo y el deber de trabajar no tienen por qué ser premiados o casti-
gados, de ahi la ausencia del derecho a la insercién en sus rentas minimas (Gui-
bentif, P., Bouget, P., 1997), y de su concepcion del compromiso individual con la
comunidad. En este sentido, la exclusion no constituiria una invalidacion tan dra-
matica como cuando es vista como un impedimento a la realizacion de la llamada
solidaridad civica y nacional.

Pero maés alla del caso francés, hay que constatar que la nocién de exclusion se
ha infiltrado, ha penetrado y se populariza en la Europa del sur, en la del norte
(Hill, J., Le Grand, J., Piachaud, D., 2002) y en la del este y se adentra en América
Latina y Africa, aunque quizas un poco menos en Asia, e incluso asoma en Amé-
rica del Norte (Barry, B., 1998), sobre todo auspiciada por los francéfonos cana-
dienses (Gauthier, M., 1995), pais en el que adopta un significado de finalizacion
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extrema de un proceso de marginacion dentro de la Comunidad y en relacion, a
veces, con la situacién de los pueblos autéctonos (Jacoud, M., 1995).

¢Hasta qué punto esta irradiacién transcontinental no es un producto mas de
la exportacion cultural del eurocentrismo? ;Hasta qué punto la utilizacién de la
nocién de exclusion puede ser un enmascaramiento de problemas mas urgentes y
draméticos que se estan presentando en los paises aparte de los circuitos centrales?
.Y es esta nocion aplicable fuera de Europa?

Estas desconfianzas y posibles escepticismos no solo se dan fuera de Europa,
sino que también en el viejo continente se han realizado criticas consistentes
(Messu, M., 1993) al uso de la exclusidn. Asi, se han evocado: 1) la heterogeneidad
de su utilizacion, que permite designar situaciones dispares, obtener consensos po-
liticos, aceptaciones contradictorias, evacuando a la vez el examen de las situaciones
limite de la exclusion, y el andlisis de las causas y los procesos que la provocan; 2)
la dificultad de generalizar los puntos y fases de rupturay de identificar y conjugar
los distintos procesos que confluyen y de darle un sentido operativo; y 3) la posible
desviacion con respecto a las situaciones mas extremas de penuria y precariedad
individual y colectiva.

Una segunda reflexion consiste en verificar que cuando esta nocién ha sido
aplicada, sea a investigaciones, sea a programas y a proyectos operativos, parece
haber aportado un valor afladido no sélo a la comprensién de los fenémenos (Rod-
gers, G., Gore, Ch., Figueiredo, J. B., 1995) sino también a las estrategias dise-
fladas (Develtere, P., 2002).

El tercer argumento puede desdoblarse en dos. Por un lado, se ha afirmado
gue en Europa se estaria asistiendo a una «latinoamericanizacion» de la vida eco-
némica con el paso de una sociedad productiva a una sociedad de mercado (Tou-
raine, A., 1992) y que tanto América Latina, una parte de Asia y Africa se consti-
tuyeron modernamente sobre un colonialismo que excluia a las poblaciones indi-
genas y los modos de produccién precapitalistas. Por otro lado, la creciente
interrelacién econdmica, social y cultural a escala mundial, acercan realidades que
antes parecian muy alejadas. De hecho, la crisis de los setenta afecta de manera no-
table no s6lo a Europa sino a todos los continentes. En todos ellos se han agravado
las desigualdades, se ha profundizado y se ha extendido la pobreza, en todos ellos
se han producido politicas mas o menos duras de ajuste econémico sin que haya
habido, en general, medidas sociales de compensacion (Gaudier, M., 1993).

La cuarta respuesta consiste en que si se adopta la aproximacion hecha de la
exclusion social, al poner de relieve la articulacion de las dimensiones politicas, so-
ciales, econémicas y territoriales, ésta podria ser igualmente aplicable a los paises
en vias de desarrollo en los que se tiende mas a analizar desde la pluridimensio-
nalidad a una realidad que también es mas mévil e inorgéanica y no tiene la com-
partimentacién que existe en Europa occidental.

La quinta insiste en que todos los paises se encuentran sometidos a retos pa-
recidos, como los de crear las condiciones de un desarrollo econdmico y social du-
radero y sostenible, potenciar el capital social (Putnam, R. D., 1993), respetar el
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patrimonio natural y cultural, profundizar las democracias y los sistemas de par-
ticipacion, extender la proteccién social creando sociedades mas tolerantes y mas
justas. También cada vez més, hay una conciencia que se mundializa y unos de-
rechos humanos universales que pueden constituirse hasta cierto punto en un
marco de referencia que va més alla de cada Estado. En estos sentidos, utilizar la
exclusion y sus contrarios como la integracion, la inclusién y la insercion podria
tener una transferibilidad global, lo cual no quiere decir que las estrategias con-
cretas hayan de ser iguales y homogéneas en todos lados.

Por fin, transferir la nocién de exclusién del Norte al Sur (de Haan, A., 1998)
significa ponerla a prueba, verificar su capacidad de lectura de la realidad y al
mismo tiempo, comprobar que sus atributos (multidimensionalidad, procesual, es-
tructural, etc.) y sus complementarios (participacion, incorporacion, globalidad,
partenariado, etc.) se convierten en estrategias Utiles y véalidas.

1.5. La irradiacion a través de
las instancias europeas e internacionales

Nadie pone en duda el nacimiento de la nocion en la Europa latina y no pa-
rece tampoco que sea incierto que es en el seno de las politicas sociales de la Unién
Europea que recibe un primer y considerable impulso. Sin embargo, no hay que ig-
norar que al nacimiento de esta nocién y a la evolucidn de sus sucesivas cristali-
zaciones, han contribuido, como en tantas otras, millares de personasy de grupos
que viven o comparten o tratan de combatir la exclusion.

Sintetizando la historia de este impulso (Estivill, J., 1998b; Bruto da Costa, A.,
1998) hay que empezar por acudir, unavez mas, a la década de los setenta, aludiendo
ala decision del Consejo del 21 de enero de 1974 cuando adopta el primer Programa
de Accidn Social que reconoce una cierta funcion social que trasciende lo que hacen
los estados miembros y se entronca con los esfuerzos que realizaba el Fondo Social
Europeo. En el afio 1975, se pone en marcha el Primer Programa Europeo de Lucha
contra la Pobreza, que consistia en la realizacién de una multitud de micro proyectos
y en la elaboracién de panoramas sobre la pobreza en cada pais. Pero lo mas im-
portante es el debate que genera sobre su definicion y extensién (Comision Europea,
1981). El Consejo adopta, recién lanzado el programa, la ya clasica definicion: «se
entiende por personas pobres los individuos, familias y grupos de personas cuyos re-
cursos (materiales, culturales y sociales) son tan escasos que estas personas estan ex-
cluidas de los modos de vida minimos aceptables en el Estado miembro donde viven».

Es gracias a la presion de la Presidencia Irlandesa que se vencen los obstaculos
gue marcan el intervalo entre el fin del primer programa, 1980, y el inicio del se-
gundo, en el afio 1985. Para prepararlo, el Consejo adopta en su sesion del 19 de di-
ciembre de 1984 la segunda definicion que se concretaba asi: «se consideran pobres
las personas que disponen de ingresos inferiores a la mitad de los ingresos medios per
capita equivalentes en su pais».
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La primera definicion pone el acento en la falta de recursos, pero amplia el
contenido y reconoce que la pobreza puede afectar a grupos y familias, pero difi-
culta su cuantificacion y la comparabilidad, introduciendo la idea de «condiciones
de vida minimamente aceptables», de dificil determinacion. Introduce la nocién de
exclusion, la cual es citada en un documento de la Comisién del afio 1988 y recibe
un espaldarazo oficial en el texto adoptado por el Consejo de Ministros del mes
de septiembre de 1989. En el segundo Programa (1985-1989) (Hartman, H., 1990)
se financiaron: 1) 91 proyectos que actuaron por grupos especificos de poblacion
(Target Population), mas 29 de Espafa y Portugal, dada su entrada en la Comu-
nidad en 1986; 2) el centro de coordinacion, evaluacién y visibilidad, situado en el
ISG de Colonia, y 3) investigaciones comparativas sobre las diferentes definiciones
y medidas de la pobreza (legal, rentas, subjetiva) (Deleeck, H., 1992). El segundo
programa trabajo con conceptos como marginacion, inseguridad de existencia, po-
breza relativa y absoluta y deprivacion, puso de relieve que la pobreza era un fe-
némeno que afectaba a todos los paises de la Unidn (Service Social dans le Monde,
n° 1-2. 1992).

La segunda definicion que proviene de la tradicion britanica, conduce al con-
cepto de pobreza relativa. Tiene el valor de ser mensurable, cuantificable, compa-
rable territorialmente y remite a la distribucién de rentas. Pero determina mejor la
desigualdad de ingresos que las situaciones reales de pobreza, no permite distin-
guir la pobreza extrema y se aplica dificilmente en las economias agrarias, y en las
zonas donde son importantes la economia informal, subterranea y el intercambio
no monetario, no incluyendo otros aspectos sociales, culturales y politicos, que in-
ciden en la pobreza.

El tercer Programa, llamado algo esotéricamente «Programa Comunitario para
la integracion econdmica y social de los grupos menos favorecidos», pero cono-
cido como Pobreza-3, que se desarroll6 entre 1989 y 1994, comprendia 41 acciones
piloto y 12 iniciativas innovadoras. Las primeras debian actuar sobre una base te-
rritorial con importantes medios y aplicar los principios de multidimensionalidad,
participacién y partenariado, y los segundos debian continuar con la intervencion
dirigida a determinados grupos. El programa funcioné con un alto grado de im-
plicacion de la Comision y con una Unidad Central y 12 Unidades de Investiga-
ciony Desarrollo que acompariaban a los proyectos locales y hacian de puente con
la Comisién. Asimismo, financid investigaciones y cred un Observatorio Europeo
sobre la Lucha contra la Exclusién Social (1991-1994). Esta nocion estuvo cada
vez mas presente a medida que avanzaba el programa (Estivill, J., 1998b).

En la primera memoria del afio 1991, el Observatorio ligaba la exclusion a la
idea del no acceso a los derechos sociales (Observatorio Europeo, 1991) y al anéa-
lisis de las politicas sectoriales (vivienda, salud, empleo, educacion...), dedicaba la
segunda al campo especifico de los servicios sociales, y en la tercera y Gltima se
confesaba que esta nocién aun era discutida a pesar de los avances producidos en
Portugal, Luxemburgo e Irlanda (Observatorio Europeo, 1994), y, como en Bél-
gica, la aceptacion era mas ostensible en la parte francéfona que en Flandes.
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En el mes de abril de 1990, en la ciudad catalon6fona de Alguer, tuvo lugar un se-
minario cuyo titulo era significativo: «Pobreza, marginacion y exclusion social en
la Europa de los noventa». Se enfrentaron en él dos tensiones: una, la diversa apro-
Ximacion a estas nociones por parte de los expertos de los paises mas centrales de
Europa, en relacién a los del Sur y periféricos y otra, la tradicion mas pragmatica
y cuantitativista del mundo anglosajon y la mas tedrica y estratégica de origen la-
tino. No se cerré el debate pero se identificaron ciertas preguntas clave: ;En qué
medida la pobreza es distinta de la exclusion? ;Son estas nociones equivalentes,
contradictorias o complementarias? ¢Seria la pobreza material mas propia de los
paises menos desarrollados y la exclusién de los que tienen un mayor desarrollo?

Pero la nocion seguia avanzando en el interior y en el exterior del Programa.
En su interior, porque intent6 aplicarse en los proyectos. Algunos adoptaron una
visién mas tradicional, llevando a cabo actuaciones mas asistenciales y argumen-
tando que la pobreza, para ellos basicamente monetaria, era o bien el inicio o bien
el final de la exclusién. Otros se interesaban mas por los colectivos que se empo-
brecian, en detrimento de los que vivian cronicamente sometidos a ello y por sus
causas. Por fin, los de mas all& pusieron en evidencia los efectos desestructuradores
de la exclusién social, politica y econdmica desde una perspectiva integral. Esta vi-
sion fue ganando adeptos, contribuyendo a ello varios Seminarios y Encuentros,
como los celebrados en Londres en 1994 (P.S.1., 1994) y en Bruselas en 1995 (Co-
mision Europea, 1995), y al final del periodo, la propuesta del nuevo programa in-
corporaba esta perspectiva incluso en el titulo. Pero éste no fue adoptado debido
a la oposicién y reticencias de algunos gobiernos.

En el exterior, pero dentro de las instancias de la Unién, la exclusién fue ci-
tada e incorporada al Tratado de Maastricht y su protocolo, en la modificacién
del tercer objetivo del Fondo Social, en las diversas recomendaciones del Parla-
mento Europeo, en los Programas de Accion Social de la Comision (95-97, 98-99)
y en los libros Verde y blanco de la Politica Social Europea.

La idea de «mainstreaming», es decir de integrar la nocion de exclusion en el
conjunto de politicas de la Unién, ha llevado a que ésta haya sido tenida en cuenta
en las recomendaciones y orientaciones concernientes a: 1) los derechos sociales
gue se plasmaron en la Carta Social Europea de 1961, en la Carta Comunitaria de
los Derechos Sociales de los Trabajadores de 1989 y en la Carta Europea de los
Derechos Sociales proclamada en la reciente cumbre de Niza; 2) las rentas minimas
y la proteccién social, con las Recomendaciones de 1992 y los multiples estudios y
resoluciones de la Comision sobre la armonizacion de la misma; 3) las politicas de
desarrollo local (Capital Social Local) y urbanisticas (Urban I, Urban I1); 4) la po-
tenciacion de la investigacion con el V' y VI Programa Marco (Calidad de vida 'y
gestion de los recursos), y 5) las medidas contra la discriminacion (nuevos pro-
gramas de lucha contra la discriminacion y por la igualdad de oportunidades), etc.

Cabe recordar, para finalizar este recorrido, que esta nocién ha continuado
siendo recogida en multiples iniciativas comunitarias como Horizon, Now, In-
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Asi, por ejemplo, la Comunicacion de la Comision del 23 de diciembre de 1992 lle-
vaba por titulo «Hacia una Europa de la solidaridad: intensificar la lucha contra la
exclusion, promover la integracion».

Otro ejemplo lo da el libro Verde de 1993 cuando subraya que si bien la pobreza y
la marginacion no son fenbmenos nuevos, se debe poner el acento ahora «en la
naturaleza estructural del proceso que separa una parte de la poblaciéon de las opor-
tunidades econémicas y sociales» y que «no se trata simplemente de la distancia
entre arriba y abajo sino de la que hay entre quienes tienen un lugar en la sociedad
y quienes estan excluidos», para terminar afirmando que la visién mas integral de
la exclusiéon «no significa Unicamente ingresos insuficientes. Va mas alla incluso
que la participacion en el mundo del trabajo, se manifiesta en &mbitos como la vi-
vienda, la educacion, la salud, el acceso a los servicios y no solamente concierne
a los individuos que han tenido graves dificultades sino también a los grupos so-
metidos a la discriminacion, a la segregacion o al debilitamiento de las formas tra-
dicionales de las relaciones sociales» (Comision Europea, 1994).

tegra, en el Tratado de Amsterdam y en la Estrategia Europea sobre el Empleo.
También se refleja en la Gltima iniciativa, Equal, sobre la exclusion del mercado
de trabajo y en las recientes cumbres de Lisboa (ligada a la sociedad de la infor-
macion), y de Niza, ligada a los planes que cada Estado debe presentar en con-
cordancia con el nuevo Programa de Accién Comunitario que debe fomentar la
cooperacion entre los Estados miembros para luchar contra la exclusién social,
actualmente en fase de lanzamiento (DOCE, 23.3.2001). El actual método abierto
de coordinacidn ofrece un mayor espacio de colaboracion entre las distintas ins-
tancias de la Unién. Ello sin duda tendra consecuencias positivas para el combate
a la exclusion, no solo para los paises miembros, sino también para los que van a
entrar, los cuales ya estan elaborando sus memorandos sobre la inclusion (Joint
Inclusion Memorandum).

Como es ldgico, las instancias que operan en la Unidn se han preocupado por
la exclusion y este es el caso del Comité Econdmico y Social (CES, 1998) y del Co-
mité de Regiones y Municipios. También la Confederacion Europea de Sindicatos
no sélo ha denunciando frecuentemente la exclusién laboral, sino que también ha
abogado por una sociedad mas integradora (CES, 1994). Asimismo, la Fundacién
Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo ha realizado va-
rias investigaciones sobre la pobrezay la exclusion. Merecen sefialarse sus esfuerzos
por mostrar el papel del desarrollo comunitario a escala local (Chanan, G., 1992)
y el del partenariado (Geddes, M., 1996).

Haciéndose eco de esta creciente aceptacion (no exenta de meandros y retro-
cesos) por parte de las instancias de la Unién, las multiples redes nacionales
(UNIOPSS 2001) y europeas de organizaciones voluntarias han ido utilizando cada
vez mas la nocién de exclusion y han hecho presion para que fuera ampliamente
discutida y asumida, sin abandonar por ello la de la pobreza.
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Desde su nacimiento en 1990, la EAPN (European Anti-Poverty Network), que agrupa
a asociaciones y grupos en los 15 Estados miembros, ha incorporado la exclusion
social como matriz de su pensamiento y de sus actuaciones. Una de sus ultimas
publicaciones (EAPN, 2000), titulada «Recoger el desafio de la pobreza y la exclu-
sion social en la Unidn Europea», es un panorama de la situacion en nueve paises,
con un conjunto de propuestas orientadas a promocionar una estrategia europea
de lucha contra la exclusion social. Esta idea ha sido recogida en las Gltimas de-
claraciones de la plataforma que agrupa a las principales redes europeas del «pri-
vato sociale» europeo.

Otro ejemplo es el de ESAN (Réseau Européen de I’Action Sociale) que organizé en
1993 un encuentro sobre la exclusién, insistiendo en los derechos de ciudadania
(ESAN, 1993). Las federaciones y organizaciones de la economia social (CECOPA,
CNEI-BAG, Polo Europeo de Fundaciones de la Economia Social, REAS...) también
se han preocupado por esta perspectiva. Otro ejemplo interesante es el de INAISE
(International Association of Investors in the Social Economy) que agrupa a enti-
dades financieras, no sélo europeas, que ayuda en la inversion de iniciativas so-
ciales y éticas y que ha organizado varios encuentros y publicaciones sobre la ex-
clusion. Merecen sefialarse el seminario de Amsterdam, de 1994 (INAISE, 1994) y
su ultimo libro sobre la exclusion bancaria y el papel de estas instituciones finan-
cieras en la cohesion social (INAISE, 2000).

Sin salir del continente europeo, hay que poner de manifiesto el creciente in-
terés del Consejo de Europa. Instancia paneuropea que asocia a 40 estados y que
se constituyd en 1949 y cuya mision principal es garantizar los derechos politicos,
civicos, culturales y sociales a través de la Convencion Europea de los Derechos
Humanos y la Carta Social Europea.

A pesar de poder encontrar antecedentes que se remontan a 1986, es la Con-
ferencia de 1991 cuyo titulo fue «Hacia una mayor justicia social en Europa: el reto
de la marginacion y la pobreza», la que marca su progresiva atencion hacia estos
temas. Es indiscutible que la Asamblea de Parlamentarios y el Congreso Europeo
de Autoridades Locales y Regionales han apoyado esta dedicacion, especialmente
la primera, con la Recomendacion 1355 del afio 1998, «Luchando contra la ex-
clusion social y reforzando la cohesion social en Europa», y la segunda, a través
de la Declaracion de Charleroi de 1992.

Un afio después de esta conferencia, el Comité de Ministros del Consejo de
Europa lanzaba el proyecto (HDSE) sobre «la dignidad humanay la exclusién so-
cial» y lo ponia bajo la autoridad del Comité Director de Politica Social (CDPS).
Este proyecto, que empezo reuniendo dos seminarios de expertos en Estrasburgo
en diciembre de 1994 y en julio de 1999, se enriquecio con los informes de facti-
bilidad realizados por el Organismo Irlandés de Lucha contra la Pobreza (Frazer,
H., 1994).

En 1995, se redactaba un primer informe (Duffy, K., 1995) y se enviaban cues-
tionarios a los estados, que ademas debian hacer un informe nacional, y se pasaba
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a la discusién con las organizaciones no gubernamentales, para desembocar en un
informe final sobre la cohesion social y la calidad de vida, presentado en abril de
1998 (Duffy, K., 1998), en el que a través de siete capitulos se definen los conceptos
y se analiza la exclusion con respecto a la salud, el trabajo, la proteccién social, la
educacion y la vivienda. Este informe final fue presentado en la conferencia del
mes de mayo de 1998 en Helsinki y por fin el Comité de Ministros lo adopt6 en su
sesion del 30 de septiembre de ese mismo afio. Se centra en los derechos humanos
y sociales y en qué medida la exclusion los conculca, y pone su atencién en los paises
del Este europeo junto a la necesidad de seguir trabajando en el conjunto de los
paises europeos y con las organizaciones internacionales.

Este trabajo ha continuado a través del Comité Europeo para la Cohesion So-
cial (CECS) cuyo encargo es desplegar la estrategia para la Cohesion Social del
Consejo de Europa, lo que se ha materializado en la Conferencia sobre el Desar-
rollo Social que ha tenido lugar en Dublin en el mes de enero de 2000. En ella se
prepard la contribucion del Consejo de Europa al Periodo extraordinario de sesiones
de la Asamblea General de las Naciones Unidas celebrada en junio del mismo afio
en Ginebra, para hacer el seguimiento de la Cumbre de Copenhague de 1995.

Cabe sefialar, por ultimo, que el Consejo de Europa realiza otras tareas que tam-
bién tienen su influencia en su estrategia por la cohesién social. Asi por ejemplo,
el seguimiento de las dos Cartas Sociales genera una amplia informacion sobre su
aplicacion en todos los paises europeos y la posibilidad de hacer recomendaciones
para su promocion. Asimismo, los diferentes Comités (el de igualdad de hombres
y mujeres, el de migraciones, el de discapacitados, el de salud, el de cooperacion
cultural, etc.) pueden alertar sobre la no-aplicacion de los derechos civiles, politicos
y sociales y hacer avanzar estas cuestiones.

Es imposible hacer un seguimiento del tratamiento de la pobreza y la exclu-
sién social de todas y cada una de las organizaciones internacionales. S6lo hacerlo
para las Naciones Unidas constituiria una tesis. Pero si vale la pena sefialar la his-
torica preocupacion de esta organizacion por el desarrollo y la pobreza y por la
defensa de los derechos humanos. Sus informes anuales sobre la situacion social
en el mundo, que a menudo se regionalizan y concretan, tratando — por ejemplo —
mas explicitamente la pobreza en América Latina (Organizacion de las Naciones
Unidas, 1990), se han ocupado de la extrema pobreza, y muy especialmente, su
Programa para el Desarrollo (PNUD) ha atraido la atencién de los gobiernos, de
los organismos internacionales, de la emergente sociedad civil a escala mundial y
de la opinién publica. Es innegable que la creacion desde 1990 de un sistema de in-
dicadores para medir el desarrollo humano y social es un meritorio esfuerzo que
constituye, aunque sea forzosamente genérico, un referente obligado para quien se
interesa por estos temas.

Pero quizas los dos acontecimientos que mas han marcado el interés de las Na-
ciones Unidas por las condiciones sociales del desarrollo han sido la primera
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Cumbre mundial de Copenhague celebrada en 1995 y el reciente Periodo extraor-
dinario de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, celebrada en
Ginebra en el mes de junio de 2000, para hacer el seguimiento de los principales
acuerdos adoptados en Copenhague. La interrelacion entre el desarrollo econé-
mico y social, los efectos de la globalizacion y la necesidad de regulaciones glo-
bales, el papel del trabajo, la salud y la educacion y la erradicacion de la pobreza
y la exclusion y, dentro de ellas, de la discriminacién de la mujer, de los colectivos
mas débiles y de las comunidades indigenas, son los temas de mayor relieve.

En esta Ultima conferencia, perspectivas como el desarrollo sostenible, el ca-
pital social, el medio ambiente, el caracter local, la concertacién entre los diversos
actores, publicos y privados, y muy especialmente la fuerza de la sociedad civil y
la participacién ciudadana y comunitaria, las estrategias integrales de lucha contra
la pobreza, la gobernabilidad, la necesidad de replantear la cooperacién transna-
cional, etc., fueron las que obtuvieron un mayor eco. Hay que sefialar que la no-
cion de exclusién y su contrario, la de inclusion, fue utilizada tanto por las per-
sonas que provenian de los paises mas desarrollados como por las de los paises en
transicién, aunque las interpretaciones dadas eran l6gicamente heterogéneas. Para
los primeros, estaba méas conectada con la exclusion institucional y social; para los
segundos, se ligaba mas a las condiciones materiales (extrema pobreza) y a la falta
de garantias politicas.

Este progreso de la conciencia de la utilidad de esta nocién ha alcanzado tam-
bién al Banco Mundial. En su reunion del 23 de setiembre de 1997 en Hong Kong,
su presidente titulaba su intervencion «El reto de la inclusion» y empezaba afir-
mando que la principal tragedia del mundo es la exclusion. Su contrario, inclusion,
mas utilizado por esta institucion seria «la eliminacion de los limites institucionales
y el fortalecimiento de los incentivos para aumentar el acceso de los individuos y los
grupos a las oportunidades y ventajas del desarrollo». EI Banco Mundial ha lanzado
un conjunto de estudios y proyectos que van en este sentido, en la medida en que
como afirma su informe anual de 1998, «la exclusidn social es un término originado
en el debate europeo sobre la pobreza que esta crecientemente utilizado para analizar
la marginacion en el mundo en vias de desarrollo».

Los organismos especializados de la ONU, también han intervenido e inter-
vienen en el campo de la exclusién y esta nocion se utiliza cada vez mas. No es po-
sible mencionarlos todos, pero a titulo de ejemplo se puede citar a la UNESCO
con su programa MOST (Management of Social Transformations Programme).
Este programa tiene el objetivo de promover la investigacién comparativa en las
ciencias sociales y concentra sus actividades en el estudio de la gestién de los cam-
bios en las sociedades multiculturales y multiétnicas, en las ciudades y en la erra-
dicacion de la pobrezay la exclusion. Unos dias antes de la Cumbre de Copenhague
y en el marco de la misma, se celebré en Roskilde (Dinamarca) un seminario or-
ganizado por este Programa de la UNESCO en colaboracion con el 1IEL de la
OIT, laOMS y la Direccion General X1 de la Comisién Europea, cuyo titulo era
«De la exclusién social a la cohesion social: hacia una agenda politica» (Bessis, S.,
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1995). En este seminario, se constataba el aumento de las diferencias entre Norte
y Sur, la necesidad de pasar de la exclusion a la justicia social, del Estado del Bie-
nestar a la sociedad protectora, con un nuevo partenariado. Los conceptos de po-
brezay exclusién fueron ampliamente discutidos, aceptandose las dimensiones eco-
némica, social y politica, y afiadiéndole un aspecto temporal por el que si no se
toman medidas ligadas al desarrollo sostenible, las generaciones futuras pueden
quedar excluidas de él.

En el Programa MOST se ha creado un centro de intercambio de informacion (clea-
ring house) en el que con el apoyo de una base de datos se trata de registrar e in-
ventariar las buenas practicas (best practices) ligadas a la exclusidon que son inno-
vadoras, logran un cambio, tienen efectos durables, y pueden ser transferibles (re-
plication). Se dan tres ejemplos: el periddico hecho por los sin techo de Inglaterra
«Big Issue», la constitucion por parte de 4.000 mujeres en la India del Banco Ma-
hila Sewa Sahakani Bank y la biblioteca viviente en Brasil que contribuye a com-
batir el fracaso escolar. Son iniciativas que se inscriben en la I16gica de la educacion,
la formacion y la informacion, propias de la UNESCO.

Por ultimo, pero no por ello menos importante, en este largo mas no exhaus-
tivo repaso de la irradiacién de la nocidn de exclusion en diferentes organismos eu-
ropeos e internacionales, hay que adentrarse en la posicion y en las actividades que
lleva a término en este campo la Organizacion Internacional del Trabajo. Desde su
fundacién en 1919, la OIT con su caracter tripartito y a través de las convenciones
y recomendaciones, ha constituido un patrimonio normativo internacional sobre
el mundo del trabajo. Los convenios sobre el trabajo forzoso, 1930 (ndm. 29) y
1957 (nim. 105), sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindica-
cién, 1948 (num. 87), sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva,
1949 (num. 98), sobre la igualdad de remuneracion, 1951 (nim. 100), sobre la dis-
criminacion (empleo y ocupacion), 1958 (nim. 111), y los convenios sobre los pue-
blos indigenas y tribales, 1957 (ndm. 107) y 1989 (num. 169) pueden ser citados,
entre otros, como cuadros normativos, que obligan a su aplicacién a los Estados
que los firman y que de alguna manera previenen las multiples formas que adopta
la exclusién en el mundo productivo.

Sus cuatro objetivos estratégicos: 1) promover y cumplir las normas y princi-
pios y derechos fundamentales en el trabajo; 2) crear mayores oportunidades para
las mujeres y los hombres, con objeto de que dispongan de unos ingresos y de un
empleo decentes; 3) realzar el alcance y la eficacia de la proteccion social para todos;
y 4) consolidar el tripartismo y el dialogo social, no hacen sino reforzar la partici-
pacion de la OIT en la lucha contra la exclusién en el mundo del trabajo. Por otro
lado, ello es coherente con la Declaracion de Filadelfia de 1944, en la que la Con-
ferencia Internacional del Trabajo declaraba que el trabajo no es una mercancia,
que la libertad de expresién y asociacién es una condicion indispensable del pro-
ceso continuo, que la pobreza, alli donde exista, constituye un peligro para la
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prosperidad de todos y que todos los seres humanos, sea cual sea su raza, sus creen-
cias 0 su sexo, tienen derecho a perseguir su progreso material y su desarrollo es-
piritual en la libertad y en la dignidad, en la seguridad econémica y con igualdad
de oportunidades. A través de sus conferencias anuales, de su Centro Internacional
de Formacion en Turin y sus actividades formativas, de los debates e investigaciones
realizadas por el Instituto Internacional de Estudios Laborales (I1EL), de sus pu-
blicaciones y servicio de informacién, y a través de programas precisos, como el
del trabajo infantil (IPEC), la OIT trata de desarrollar y aplicar, con la coopera-
cion que prestan sus equipos multidisciplinarios esparcidos por todo el mundo,
aquellos principios, estrategias y prioridades.

Es interesante poner en relieve que las orientaciones actuales de la OIT acen-
than la idea del acceso a un trabajo decente con la que el Director General (Somavia,
J., 1999) quiere impregnar sus orientaciones y actividades. Esta idea encuentra su
base en la Declaracion de esta Organizacion relativa a los principios y derechos fun-
damentales en el trabajo adoptada en el mes de junio de 1998. Se entiende que los
posibles efectos de la mundializacion en términos de crecimiento econdmico deben
ir acompafados de un progreso social fundado en valores comunes que permitan a
todos los actores participar en él y no ser excluidos. Esta Declaracion contribuye a
definir un zécalo social minimo a escala mundial y permite a la OIT verificar pe-
riédicamente los progresos realizados en los paises que la han firmado. No tener un
trabajo decente y no poder participar en el desarrollo socioeconémico seria una pri-
mera aproximacion de la OIT a la nocion de exclusion.

Cabe sefialar, también, que la Conferencia Internacional del Trabajo del afio
2001 recomendé que la extension de la cobertura de la seguridad social a todos los
grupos actualmente excluidos constituia una prioridad absoluta en las acciones fu-
turas en materia de proteccion social. Después de esta Conferencia, la OIT lanzé
una campafia mundial para promover dicha extension.

Quizas seria posible completar estas referencias sefialando que en el seno de la
OIT, lanocién de exclusién también tiene antecedentes que preceden a sus esfuerzos
de la década de los noventa. Pueden citarse las memorias anuales sobre la situa-
cién del empleo en el mundo, en las que no deja de ser significativo ver cémo va
apareciendo la nocién de exclusion ligada al sector informal y a la creciente vul-
nerabilidad de ciertas categorias laborales. Igualmente, la larga serie de anuarios
sobre las estadisticas del trabajo puede permitir rastrear cuantitativamente algunos
indicadores significativos y no hay que dejar de mencionar los articulos publicados
en la Revista Internacional del Trabajo.

Pero es en la década de los noventa que van a redoblarse los esfuerzos bajo la
perspectiva de la Cumbre de Copenhague, en la que el Director General de la OIT
de entonces afirmaba que «sin duda alguna, permitir que cada uno y cada una par-
ticipen a través de un trabajo remunerado al desarrollo y al bienestar de la sociedad
es la mejor forma de luchar eficazmente contra la pobreza y la exclusion social»
(Hansenne, M., 1995). Efectivamente, en 1993 el I1EL celebraba una primera
reunion sobre la pobreza en la que sugeria que la exclusién podia ser objeto de
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investigaciones futuras. Esta reunion se hacia bajo los auspicios de un proyecto de
investigacion sobre los modelos y las causas de la exclusién social y la formulacion
de politicas de promocién e integracion, contaba con el apoyo del PNUD y per-
mitio presentar una primera serie de resultados en la Cumbre de Copenhague. En
el mismo afio, 1993, se publicaba en el nUmero 17 de la serie bibliografica del IIEL
un balance (Gaudier, M., 1993) en el que se resaltaba el caracter innovador de la
nocion de exclusién. En los afios 1994 y 1995 se sucedieron un conjunto de talleres
(La Valette, Cambridge, Bangkok, Pattaya, Lima, Roskilde, Santiago) que culmi-
naron en el Foro de Nueva York, en el mes de mayo de 1996 (Gore, Ch., Figueiredo,
J.B., 1997). En medio quedaba la contribucion (Rodgers, G., 1995) a dicha Cumbre
y el impulso dado por ella. El proyecto arriba mencionado, queria aclarar las re-
laciones entre pobreza y exclusion, ver la aplicabilidad de la ultima en paises no
pertenecientes a la Union Europea, lo que llevo a hacer estudios concretos en India,
Per(, Rusia, Tanzania, Tailandia y Yemen, y por fin examinar su integracién en
las medidas politicas. En el afio 1997, en Ginebra se celebra una nueva reunién
sobre las consecuencias politicas de la exclusion social (Figueiredo, J. B., de Haan,
A., 1998). Dicha reunion result6 en una publicacion en la cual se encuentra un lis-
tado de otros informes realizados sobre la exclusion en América Latina, Africay
Asia y en algunos paises (Chile, Camerun, Filipinas, Brasil, Malasia, Viet Nam,
MEéxico, etc.) y una sintesis de las principales conclusiones del proyecto.

Estas pueden ser resumidas asi: a pesar de las ambigiiedades de la nocion de
exclusion, ésta es complementaria de la pobreza, facilita una mejor comprension
de la inseguridad de ingresos del mundo desarrollado y las desiguales oportuni-
dades de los paises en vias de desarrollo, focaliza la atencion en el papel de los ac-
tores sociales y de las instituciones en los procesos de inclusién, permite una apli-
cacion al nivel micro de las relaciones individuales, familiares y comunitarias, re-
velando la importancia de los contextos locales, y al nivel macro aporta una nueva
visién de la globalizacién y de la creciente vulnerabilidad de grupos especificos de
la poblacion y de areas territoriales. Por fin, esta nocidn seria pertinente para la
OIT porque introduce una nueva medida de la justicia social, fortalece la impor-
tancia del empleo, ayuda a extender la proteccion social y promueve estrategias de
partenariado entre los actores sociales y la sociedad civil.

El Programa STEP (Estrategias y Técnicas contra la Exclusion social y la Po-
breza) de la OIT, que apoyan en particular Bélgica y Portugal, es un ejemplo mas
de la participacion de esta organizacién en la lucha contra la exclusién. Este Pro-
grama, por su estrategia y métodos de trabajo ilustra igualmente un cambio de en-
foque de la cooperacion internacional en la lucha contra la pobreza y la exclusion.
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Capitulo 2.
Las manifestaciones de la exclusion

Las palabras y los conceptos son convencionales y su grado de utilidad viene
dado porque no introduzcan equivocos e incomprensiones entre los que los uti-
lizan. En este sentido, cabe deducir del anterior capitulo que la pobreza y la ex-
clusion no son andlogas, ni sinénimas, que han nacido y se han desarrollado en
contextos diferentes, que se les ha dado una acepcién distinta e incluso, a veces,
opuesta, pero que también se han enriquecido mutuamente. Su complementariedad
es innegable cuando se acepta que ambas adquieren, en este nuevo siglo, un con-
tenido estructural, pluridimensional y dinamico.

Pero en la medida en que la denominacion de exclusion social es més reciente,
quizas sea conveniente dedicar este segundo capitulo a explicar cuales son sus prin-
cipales manifestaciones, como se la puede identificar y las tentativas y las dificul-
tades para analizarla, medirlay hacerla operativa cuando se trata de disefiar y poner
en practica acciones que precisamente tratan de conocerla y erradicarla.

2.1. Como identificar la exclusion

2.1.1. La relatividad de la exclusion y sus paradigmas

En la tarea de identificar a la exclusion hay que empezar por advertir tres
riesgos. Los tres estan conectados por su caracter relativo.

El primer riesgo proviene de la afirmacion, por otro lado cierta, de que siempre
y en cada lugar una persona esta excluida de algo y de «alguienes» y que no hay
exclusion sin inclusion. Esta universalidad de la exclusion podria llevar a un rela-
tivismo general, a su dilucion, por lo que no seria posible identificarla. Pero asi
como sucede con la pobreza, en la que se acostumbra a distinguir la absoluta de
la relativa, también en la exclusion hay una gradacién. Una persona que esta exi-
liada o en la carcel por motivos politicos se encuentra en una situacion casi al final
de un proceso de exclusion politica. Igualmente sucede con un grupo que por su
color o religién o su origen, esta siendo expulsado de un pais en el que ha inten-
tado aposentarse. Durante muchos siglos y atin hoy, a determinados pueblos se les
ha negado el derecho a instalarse y a tener un territorio propio o a practicar las
principales actividades econdmicas. EI nomadismo forzado es, por lo general, un
signo claro de exclusion global. Pero lo mas frecuente son las limitaciones par-
ciales. Hasta bien entrado el siglo XX, a las mujeres se les impedia votar o ser can-
didatas en muchos paises de Europa occidental o tener negocio propio sin autori-
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zacion marital. Econdmicamente, pobreza y exclusion absolutas no pueden dejar
de coincidir. En la precariedad mas extrema, en la que estan millones de seres hu-
manos en los paises del Sur, s6lo se busca la supervivencia. La falta de comida, de
abrigo, de salud, concretan y juntan visiblemente las dos nociones, aunque incluso
en esta fase es posible distinguir que la muerte por inanicion remite al empobreci-
miento absoluto, y el suicidio, a la m&xima autoexclusion. De todos modos, es mas
bien en la transicién hacia estados intermedios donde pueden diversificarse po-
breza y dimension econémica de la exclusion.

El segundo riesgo radica precisamente en la diversificacion de la exclusion,
puesto que al no haber una sola exclusion y ésta conjugarse forzosamente de forma
distinta segun los contextos politicos, legales, econémicos, sociales, culturales, en-
tonces se podria pensar que la extension ilimitada de la heterogeneidad impediria
identificar sus trazos comunes. Apurando este enfoque, se llegaria al examen de
unidades tan pequefias, que casi necesitarian la lupa o el microscopio. Sin despre-
ciar el analisis micro, sino al revés, si que es posible determinar, no sin dificultades,
magnitudes compartidas de los procesos globales de exclusién y ain mas, la po-
sible relacion entre éstos y los que afectan a los individuos, los grupos, la sociedad
y el territorio a una escala mas reducida, como se puede constatar en las paginas
siguientes.

Un tercer riesgo, por ahora potencial fuera de la Union Europea, pero ya real
en ella, es que al poner el acento en la delimitacion de la exclusion en los aspectos
institucionales, se entra en una retorica (Evans, M., 1998), por la que, por un lado,
se est& de acuerdo en una definicién comun a escala de la Unién, pero que luego
se aplica de forma diferente debido a la variedad de las instancias econémicas y
sociales de cada pais, evitando asi las comparaciones translocales y transnacionales.
Se entraria asi en una estatalizacion identificatoria de la exclusion. Cada pais ten-
dria... «su exclusion».

En parte, y s6lo en parte, éste es un posible deslizamiento de la formulacion de
Silver, H. (1994) sobre los tres paradigmas que estan implicitos en las diversas
concepciones de la exclusién. Esta propuesta fue formulada en el marco de la in-
vestigacion llevada a cabo por el Instituto Internacional de Estudios Laborales de
la OIT (IIEL, 1998), ha sido retomada con posterioridad (IDS, 1998) y tiene el
acierto de estar basada en determinadas orientaciones ideoldgico-politicas, repu-
blicanismo, liberalismo y socialdemocracia, al mismo tiempo que tiende a explicar
la aproximacién a la exclusion de algunos paises, quedando formulada alrededor
de tres modelos.

El primer modelo, el de la solidaridad, explica la exclusion como la ruptura
de los vinculos sociales (lien social), como el deshilachamiento de las relaciones
entre el conjunto global de la sociedad y los ciudadanos particulares. Segun esta
concepcion, la primera se fundamenta en un pacto social y en una comunidad
moral y politica a partir de los cuales se constituyen valores, derechos y obliga-
ciones. El estado republicano que se identifica con la nacion es el garante de la
cohesion sacial y el que crea instituciones y politicas para su buen funcionamiento.
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Si ello no se da, es el principal responsable y el primero que debe intervenir para
su restablecimiento. No es dificil identificar este modelo con las teorias de Rous-
seau, de buena parte de los enciclopedistas, de Durkheim con su concepcion de la
solidaridad organica y mecanica, y con las aportaciones de ciertos pensadores y
politicos franceses.

Para el segundo modelo, llamado de la «especializacion», la exclusion nace de
las relaciones entre individuos que tienen capacidades, habilidades e intereses dis-
tintos, en el seno de los intercambios que se dan en la sociedad y el mercado. Las
opciones individuales pueden llevar a la exclusion, o ésta también es el resultado
del mal funcionamiento del mercado, de todos los tipos de discriminaciones, de de-
rechos que no se respetan y del intercambio contractual entre actores e instituciones.
En todo caso, la posible intervencion del estado seria la de poner las condiciones
para que los individuos se responsabilicen y evitar las discriminaciones. La exclu-
sion se manifiesta de forma parcial porque afecta méas a determinados individuos,
situaciones, dominios, sectores y actividades. Tampoco en este caso es dificil dis-
cernir las influencias de Locke, de los utilitaristas y de las aportaciones del libera-
lismo anglo-americano.

El tercer paradigma, llamado por Silver «del monopolio», proviene de una con-
cepcion que ve a la sociedad como estructura jerarquica en la que las diversas clases
y grupos compiten por el control de los recursos. Para obtener mayor poder, se
ponen barreras y se limita el acceso a los mismos a la par que se reparten bienes y
servicios a los que son miembros de estos grupos dominantes. De esta sociedad de-
sigual en la que las reglas son definidas por los que se encuentran arriba, nacen la
exclusion y sus manifestaciones. El Estado, cristalizacion politica de la relacion de
fuerzas, puede compensar estas situaciones a través de la proteccion social, de la
creacion de servicios y de la formulacién de unos derechos no sélo individuales
sino también colectivos. Aunque la referencia a Marx sea remota, pertenecen a esta
corriente los pensadores europeos entroncados con la socialdemocracia, Max
Weber, Marshall, etc.

Esta trilogia de modelos paradigmaticos no se agotan entre si e incluso ha ha-
bido, hay y habra concepciones y medidas que se superpongan a los tres, pero tiene
el valor de sefialar tres enfoques que ayudan a comprender algunos implicitos y
raices de las manifestaciones de la exclusion.

2.1.2. El proceso excluyente

En el anterior capitulo se ha ido caracterizando a la exclusion como un pro-
ceso acumulativo y pluridimensional que aleja e inferioriza, con rupturas suce-
sivas, a personas, grupos, comunidades y territorios, de los centros de poder, de los
recursos y los valores dominantes.

Las manifestaciones de la exclusion tienen que ver, por lo tanto, con la idea de
proceso. Se trata de un itinerario que tiene un inicio y un final y en el que se pasa
por fases distintas. Asi, no s6lo hay que fijarse en la dinamica y suponer que ésta
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es lineal, sino que hay que remontarse a las causas y raices del fenédmeno. Es decir,
que la historia acaba siendo fundamental para explicar por qué un individuo, una
familia, un grupo, un territorio, se ven sometidos a él.

Algunos proyectos, o porque no tienen tiempo, o porque les parece baldio, parten
de un diagnéstico fotografico de la situacién, estableciendo su estrategia en fun-
cion del mismo. De esta forma, corren el riesgo de la superficialidad, de adoptar
medidas anecdotarias, de no atacar las causas.

Sin caer en historicismos minuciosos, y en la medida en que la exclusién es es-
tructural, el andlisis retrospectivo es una ocasion para poner de relieve como el
contexto social, econdémico y politico (nivel macro), influye en los origenes de la
exclusion, acentua sus diversas dimensiones y condiciona su evolucion. Se puede
incluso emitir la hipétesis de que esta influencia va a marcar muchos de los puntos
de ruptura del itinerario de exclusion (Diagrama 1) y de sus fases. Cada una de
ellas, vienen influidas en mayor o menor medida y de forma especifica y a veces di-
ferenciada, por las distintas dimensiones.

El diagrama 1 trata también de mostrar la no-linealidad de la exclusion, dis-
tinguiendo unos puntos de inflexién y en este caso una fase de inicio, una de re-
cuperacion en la que debido a medidas externas o a esfuerzos de los excluidos se
detiene e incluso puede haber progreso y, por fin, una de deterioracién, hasta llegar
a una de cronificacion.

En una investigacion (GES, 1995) sobre la pobreza en Galicia (norte de Espafia) y
después de realizar dos series de encuestas cuantitativas, se detectaron unas fa-
milias que vivian bajo los umbrales de pobreza. A una muestra de un centenar de
las mismas se les hicieron entrevistas en profundidad a través de la historia indivi-
dual y familiar, intentando analizar sus itinerarios de exclusion. Se establecié una
tipologia de las mismas y se detectaron los puntos de ruptura. Los factores recur-
rentes que explicaban estos puntos de ruptura estaban ligados al deterioro de las
relaciones familiares, a la pérdida de la salud y del trabajo.

Conaocer en qué fase de exclusion se encuentra el colectivo es fundamental para
la intervencion. Desconocerla puede conducir a desviaciones y efectos perversos
considerables.

Asi por ejemplo, la introduccion de las rentas minimas en algunos paises latinos ha
podido producir una regresion en ciertas comunidades gitanas en la medida en que
éstas estaban en una fase de autonomizacion y habian iniciado pequefios negocios
ligados a la venta ambulante. Muchos volvieron ala situacién anterior, caracterizada
por una dependencia de las prestaciones y la practica de la economia sumergida.
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La fase de cronificacion no deja de ser importante; hasta cierto punto es en
ella donde es maés facil detectar las manifestaciones de la institucionalizacién y de
la cristalizacion de la exclusién, y al mismo tiempo es donde ésta alcanza su mayor
dureza. Las barreras son tan altas o las distancias tan largas, tanto simbolica como
realmente, entre los de dentro y los de fuera que los primeros ya no «ven» a los se-
gundos y éstos pierden las posibilidades y la esperanza de un posible retorno.

En la Edad Media, en Europa, la mayoria de las instituciones sociales (hospitales,
hospederias...) se encontraban en el centro de las ciudades, poniendo de relieve su
integracion urbanistica, social e incluso simbdlica. Hoy en dia, la mayoria de las ins-
tituciones de reclusion (manicomios, prisiones) tienden a ubicarse lo mas alejadas
posible y los servicios de tratamiento del SIDA o de acogida de los inmigrantes
tienen a menudo grandes dificultades para instalarse en barrios «<normales» y/o en
los «suburbios», debido a la oposicién vecinal.

«Acostumbra a llover sobre mojado» y «las desgracias nunca vienen solas» son
dos frases populares que acreditan hasta qué punto el caracter acumulativo y el plu-
ridimensional de la exclusién son moneda corriente. También es posible que la ex-
clusién pueda manifestarse a través de un solo factor o que éste sea el dominante.
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Asi, una parte de la literatura europea ha insistido en el desempleo de larga dura-
cién como uno de los elementos clave para entenderla, mientras que la proveniente
de Africa y América Latina se ha referido mas a la propiedad de la tierra. Pero atn
asli, ello es relativo por cuanto en el sur de los paises periféricos de Europa el de-
sempleo es casi ancestral, no hay estigmatizacion que se proyecte sobre él y la eco-
nomia subterraneay los lazos de solidaridad primaria pueden ser un sostén y una
forma de integrarse a la sociedad, aunque a la sociedad subalterna. Tampoco la
propiedad de tierras improductivas, sin aguay sin posibilidades de invertir en ellas,
garantiza la inclusion.

Efectivamente, cada vez estd mas claro que la exclusién no se explica sino a partir
de un encadenamiento de factores de naturaleza relativamente distinta que confluyen,
de manera hasta cierto punto continuada y repetitiva, en el nivel de vida de personas,
grupos y territorios. La exclusién tiene una base material ligada a la falta de medios
de subsistencia y no sélo es el producto de la diferenciacién social. Son los circuitos
de privacion, las desventajas acumuladas lo que la caracterizan. Origenes familiares,
baja, nula o mala escolarizacion, escasa o poca formacién profesional, ausencia de
trabajo, trabajo precario o estacional, alimentacion deficiente, bajos ingresos, vi-
vienda insalubre 0 en mal estado, mala salud y enfermedades crdnicas o repetitivas,
falta de prestaciones sociales y sin acceso a los servicios publicos... acostumbran a
ser los elementos més sobresalientes de estos circuitos empobrecedores. Quien carece
de estos requisitos colectivos (joint requirements) (Lipton, M., 1998) dificilmente
puede hacer progresos duraderos en sus intentos de salida de estos circuitos.

Pero en la medida en que la nocién de exclusién pone de relieve su problema-
tica de relaciones personales y sociales (Room, G., 1995) y el papel de los actores,
hay que afiadir otros componentes.

En Islandia, un estudio (Vilhjalmsson, R., 1995) hecho sobre 825 personas adultas
de dos comunidades de Reykjavik expuso las relaciones entre los ciclos econé-
micos depresivos, la estratificacion social, la degradacion del empleo y de las con-
diciones de trabajo, la disminucion del soporte social, el aumento de las enferme-
dades y la desintegracion familiar.

De esta forma, a las identificaciones y calculos que miden los umbrales de po-
breza y la exclusion en términos de renta y consumo, hay que integrarles el ana-
lisis més cualitativo del entramado social por el que hombres y mujeres, familias,
grupos y territorios se articulan internamente y con el exterior.

Asi, un grupo o una comunidad pueden estar dotados de una fuerte cohesion in-
terna e incluso se puede suponer que los mecanismos de exclusién interna son mi-
nimos, mientras que se encuentran muy aislados y la mirada externa tiende a no
admitirlos. El conflicto excluyente, en este caso, proviene de fuera.
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Por otro lado, el entramado social y las redes sociales primarias no tienen un
solo sentido y pueden ser, a su vez, selectivos y hasta cierto punto arbitrarios y ex-
cluyentes en la creacion de sus normas de conducta.

Por ejemplo, segun la moral tradicional, las madres solteras son expulsadas de los
nucleos familiares, o el padre que, habiendo hecho esfuerzos, debe admitir su pér-
dida permanente de trabajo, deja de ser el principal proveedor de recursos y va per-
diendo progresivamente su estatuto y sus funciones patriarcales para ir jugando un
papel marginal, sobre todo si la mujer continlia trabajando y a él le «quedan» las
labores domésticas.

Otro tipo de ejemplos lo dan la relacion entre la propiedad de la tierra y la familia.
En los paises donde el sistema hereditario conduce a que ésta se reparta a partes
iguales entre los hijos, ello acostumbra a llevar al minifundismo y a crear pequefios
propietarios de tierras pobres y excluidos del crecimiento econémico. En otros
paises, cuando quien hereda la tierra es el primogénito, ello excluye al resto de los
hijos, que deben partir o tener un papel subalterno, pero mantiene la extension de
la propiedad, que puede ampliarse con estrategias de casamiento, compra, etc., lo
que puede dar lugar a explotaciones agricolas rentables.

2.1.3. La exclusion practica y simbdlica de las instituciones

La ambivalencia de estos mecanismos también es compartida por el papel de
los actores y las instituciones en la produccion de las manifestaciones de la exclu-
sion y de la inclusién. Las instituciones eclesiasticas, las entidades financieras, las
empresas, el ejército, el mundo asociativo, etc., modelan la vida social de acuerdo
con sus intereses y valores y ellas mismas pueden ser la expresion de la inclusién/ex-
clusién o sus causantes directos e indirectos. Es propio de las instituciones definir
unas reglas internas, que pueden ser implicitas o explicitas, para seleccionar a sus
miembros. El estudiar estas reglas de entrada, de salida y de permanencia, es un
buen camino para entender las manifestaciones de la exclusion y para tomarle la
temperaturay el pulso al grado de exclusion de una determinada sociedad. Se puede
emitir la hipotesis que cuantas mas instituciones practiquen la seleccion y mas cer-
radas sean, mayor es el nivel de exclusion. Los indicadores de la misma son varia-
disimosy pueden ir de las cuotas y matriculas de entrada, a la constitucién de cuerpos
de seguridad y defensa fisica del espacio, pasando por exigencias morales, politicas,
de estatus, lingUisticas o de posesion de determinados bienes y garantias, terminando
por largos procesos de iniciacion y puesta a prueba de los candidatos. Las paradojas
(Wolfe, M., 1994) de las manifestaciones de la exclusion institucional quedan bien
reflejadas en la ingeniosa frase de Groucho Marx cuando afirmaba: «no quiero ser
miembro de un club que esta dispuesto a admitir a miembros como yo».

Las instituciones no viven aisladas, sino que se relacionan, compiten y luchan
entre ellas, se complementan, se superponen, se contrarrestan, aumentando o limi-
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tando la exclusién. La estratificacion y la segmentacion socioeconémicas también
pueden, con su relativa division horizontal, compensar o acelerar la verticalidad
de la exclusion institucional. Examinar los puntos de cruce, de encuentro, entre
haces verticales y horizontales (Diagrama 2) y las personas y grupos que los sim-
bolizan, es tan significativo para la inclusién como lo son para la exclusion, los va-
cios, la tierra de nadie, la no man’s land (zonas grises en el diagrama).

En el circulo de arriba, méas pequefio, donde la diferenciacién debida a la seg-
mentacion es mucho menor y las instituciones tienden a complementarse y jun-
tarse, los espacios y lazos comunes son mayores, es mas facil identificarse entre si.
Maés facilmente se puede ser miembro del Patronato de una Fundacion socioreli-
giosa, del Consejo de Administracion de una multinacional, dirigente de un club
deportivo, vivir en la misma zona alta de la ciudad y tener parecidas pautas de con-
sumoy ocioy, por lo tanto, un alto grado de integracion vertical y horizontal, mien-
tras que en la parte de abajo de esta piramide las situaciones tienden a separarse y
a disgregarse.

El tipo A puede ser un obrero calificado nacido en el barrio donde vive, con
una casa que va comprando, trabajando en una gran fabrica, que pertenece al sin-
dicato, compra en la cooperativa de consumo y acude al futbol, deporte que habia
practicado, con un hijo que estudia en la universidad y una hija que ya trabaja. Se

Diagrama 2

Haces
verticales

Haces horizontales
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encuentra excluido de determinados bienes y practicas pero bien integrado en su
clase, en su territorio...

Su vecino, el tipo B, es un trabajador escasamente calificado, emigrante de otra
region, trabaja, no siempre, en un pequefio taller, vive en las viviendas sociales del
barrio, compra en el supermercado y ve la television. Un hijo estudia formacion
profesional y el otro esté en las bandas del barrio. Su integracion es menor y los
riesgos de exclusion tanto vertical como horizontalmente son mayores.

Cerca del barrio, en una hondonada, se ha instalado una familia gitana (C),
que vive de lo que vende en la economia sumergida. Su aficién es el baile y las
fiestas. Chapurrean la lengua del pais, pero su idioma es otro. Los hijos ayudan a
la familia pero no acuden a la escuela. Las personas mayores son consultadas y
respetadas. Se relaciona s6lo ocasionalmente con los «payos» y a menudo con otras
familias de su etnia. Su integracién vertical es minima, pero no la exclusion de su
cultura.

Se podria continuar poniendo ejemplos que mostrarian la considerable hete-
rogeneidad y gradacion de los modos de exclusion/inclusion. Pero quizas sea méas
atil ver la relacion de éstos con las politicas emanadas de las instancias publicas.
Si proceden de las autoridades centrales, también éstas son verticales, de arriba
hacia abajo (top-down), aunque con los esfuerzos descentralizadores en muchos
paises se acercan mas al territorio, a las necesidades y demandas que expresa la po-
blacion. Pero acostumbran a ser sectoriales, compartimentadas, con un alto grado
de rutinizacién burocratica. Muy a menudo son dependientes o complices de los
intereses de las instituciones y grupos organizados, eliminando en ciertos casos a
comunidades y etnias (Laos, guerras étnicas en Africa, comunidades indigenas en
Ameérica Latina, etc.), perjudicando diferencialmente a otros grupos y territorios,
impidiendo selectivamente el acceso a los bienes y servicios publicos. No es dificil
detectar las manifestaciones de la exclusion en el primer caso, mientras que en el
segundo y en el tercero ello se verifica a través del anlisis comparativo.

Las politicas laborales, educativas, sanitarias, de vivienda, en primer lugar, pero
también las urbanisticas, medioambientales, culturales y, sobre todo, la politica
econdmica, fiscal y de inversiones estructurales (nivel macro) se pueden plantear
desde el punto de vista de la exclusion. El presupuesto y el gasto publico eviden-
cian las prioridades y el nUmero y la calidad de los equipamientos en un espacio
determinado, poniendo de manifiesto el grado de compromiso del Estado. Pero a
menudo, especialmente en Europa, es la letra pequefia de los reglamentos y me-
didas la que da idea de las discriminaciones maés sutiles, pero no por ello menos
efectivas. El analisis del impacto de tales medidas es primordial, pero sin ignorar
su genealogia y que los resultados, beneficiosos o perjudiciales, hay que inscribirlos
en el tiempo.

La ausencia o la limitacion de los derechos son un signo evidente de exclusion,
pero también lo son las dificultades y mediaciones para acceder a ellos. Una gran
parte de la literatura proveniente de los paises en vias de desarrollo insiste en estos
dos aspectos (Bedoui, M., 1995, de Haan, A., Nayak, P., 1995, Faria, W., 1994).
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En América Latina existe una fuerte cultura «legalista», que comparte precisamente
con los paises latinos de Europa, donde «hecha la ley, hecha la trampa», o se piensa
que el problema ha sido resuelto. En muchos paises se ha establecido el derecho
universal a la salud, pero en la practica, en las localidades donde hay cobertura,
ésta es de mala calidad, lo que lleva a los ciudadanos a asegurarse privadamente.
Igual sucede con la educacion, en la que la Ley, a veces, obliga a los padres a ins-
cribir a sus hijos en las escuelas y controlar su asistencia. Pero en las zonas rurales,
a menudo simplemente no las hay y en las ciudades, las plazas escolares acos-
tumbran a ser insuficientes para cubrir toda la demanda.

Pero esta insistencia no debe hacer olvidar que en la verificacion de la exclu-
sion a través de las cristalizaciones juridicas hay un posible puente con los paises
mas desarrollados, donde, si bien sus ordenamientos juridicos acostumbran a
plasmar tales derechos, en cambio muchos estan lejos de aplicarlos en la realidad.
iCuantas Constituciones no declaran el derecho al trabajo, a la asistencia sani-
taria, a la vivienda, a una vida digna, y la realidad cotidiana no se encarga de des-
mentirlas! Por otro lado, no deja de ser interesante que la mayor capacidad de
normativa internacional esta estableciendo unos estandares que pueden servir de
guia para comprobar la exclusion en el terreno, del Sur 'y del Norte. En cualquier
caso, los derechos son un marco incluyente/excluyente, pero la calidad de la vida
democratica viene dada, no sélo por los cauces individuales y colectivos que éstos
definen, sino por la participacion de la ciudadania aceptandolos/desbordandolos.
Se abre ahi un ancho campo para las manifestaciones de la inclusién y de la ex-
clusion que gira alrededor del poder politico, social, cultural, econémico, que se
inicia en el &mbito més reducido, en la familia, en el barrio, en el pueblo, y puede
terminar en la mayor escala de las relaciones internacionales. En este sentido, la
globalizacion (Deacon, B., 1997 y Hespanha, P., 2000a) es a la vez un peligro,
porque alejay difumina, hasta cierto punto, los centros de poder al mismo tiempo
que incide en las condiciones de vida de muchos rincones de la tierra, y un de-
safio, porque demanda una conciencia, una capacidad organizativa y unos me-
dios inéditos para constituir una fuerza capaz de hacer oir su voz y negociar a es-
cala mundial.

Qué informacién circula, cuales son los cauces de participacion, donde y
cuando se participa, como se organiza la ciudadania y con qué fuerza, hasta qué
punto inciden en las decisiones que les afectan, son algunas de las preguntas que
permiten conocer y medir las manifestaciones y el grado en que el poder es distri-
buido.

Pero seria quedarse a mitad del recorrido no abordar los aspectos simbolicos
y culturales de la misma, los cuales, en general, son menos tratados (Bouget, D.,
Nogues, H., 1994). Quizas porque a veces son los menos visibles y los que alejan
mas la definicién de exclusién de la nocion mas material de la pobreza.

Como afirma Déchamps (Déchamps, I., 1998), la dimension econémica de la
exclusion implica la sucesiva ausencia del mundo productivo y del consumo, su di-
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mension social comprende la pérdida de la sociabilidad primaria y secundaria, y
su dimensién simbolica viene definida por los comportamientos y valores comunes,
asi como por las representaciones que tienden a clasificar socialmente a las per-
sonas (déchéance, incompetencia, mediocridad, identidad negativa).

No hay dudas sobre los aspectos simbolicos y culturales de la exclusion e in-
cluso sobre el hecho que tiende a reforzar los materiales. Otra cuestién es cdémo se
van quebrantando los lazos simbdlicos y se rompen los sentimientos de pertenencia,
se desvanecen las formas identitarias, se elaboran y se aceptan la etiquetacion, el
estereotipo, el prejuicio, la estigmatizacién e incluso el racismo. Aqui no se trata
tanto de la construccion social de la desigualdad como de la diferenciacién nega-
tiva que se proyecta sobre los otros. Y esta proyeccion puede ademas tener fun-
ciones econdmico-sociales para el conjunto del sistema.

Este parece ser el caso de los Akhdam de la Republica del Yemen, donde estos
«siervos», parecidos a otros africanos, son mantenidos en guetos alejados, se
ocupan en trabajos «degradados» como la limpieza y la recogida de basuras y la
exclusion cultural se refuerza por sus indefinibles origenes genealdgicos (Hashem,
M., 1995).

Se puede sugerir que las manifestaciones simbdlicas de la exclusién también
son dinamicas y hasta cierto punto reciprocas (Nasse, Ph., 1992). Asi, la instancia
dominante empieza por otorgar etiquetas y atributos negativos que permiten de-
finir y clasificar a los que no estan conformes con sus normas, pudiendo existir
conflicto y complicidad entre ambos. En un segundo momento, la representacion
social victoriosa puede utilizar sus categorias para legitimar las diferencias con las
que trata a los otros. Estos deberan aceptar o encontrar un acomodo en el punto
de la jerarquia social que se les ha adjudicado, pero pueden mantener las formas
propias de identificacion. Mientras que en un tercer momento, de fuerte represion
estigmatizante, ya no es posible, y son més bien la atomizacién y la precariedad so-
ciocultural los que lo caracterizan.

Seguramente, la realidad es mas compleja y estas etapas pueden superponerse
o darse por otros mecanismos, pero quizas tengan el valor de atraer la atencion
sobre el hecho de que para valorar las manifestaciones de la exclusion hay que
acudir a quienes han sido excluidos. A fuerza de definir la exclusion, existe el riesgo
de ignorar que ésta existe porque hay personas, familias, grupos y territorios que
la sufren.

¢Exclusion de qué?, se preguntan muchos autores. Salvo algunas excepciones,
de quien se autoexcluye voluntariamente, y otras de tipo positivo por las que se
excluye a determinadas personas de una «normalidad nociva para ellas», (excluir
a los nifios del trabajo), la exclusion social es un proceso forzado que afecta a los
individuos. Hay, por lo tanto, manifestaciones individualizadas de la exclusion.
Pero asi como ha avanzado la consciencia de que la pobreza no es adjudicable
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aexplicaciones patoldgicas o genéticas o0 a conductas indolentes o perezosas (Al-
cock, P., 1993), hay que buscar en la fenomenologia de la exclusion lo que liga a
las posiciones y funciones de los individuos con su papel en la economia, la so-
ciedad y la politica.

En el primer plano, hombres y mujeres son productores y consumidores. Por
ello, muchos autores han insistido en realzar la exclusion que va ligada a la seg-
mentacion del mercado de trabajo y a su precarizacién creciente, con lo que, en el
sentido inverso, la integracion se tiende a circunscribir a la insercion profesional y
laboral. De hecho, en Europa occidental, en los afios ochenta y noventa del siglo
pasado ésta ha sido la principal preocupacion, pero en las sociedades menos in-
dustrializadas, la relacién (su tenencia, su uso) con la propiedad de la tierra ad-
quiere una gran importancia, asi como en todo el mundo el acceso o no al crédito
y a los sistemas informaticos.

La exclusion con respecto al consumo hay que entenderla en términos de
bienes y servicios privados y publicos. La exclusion mas radical se pone de mani-
fiesto en la privacion de bienes de primera necesidad y que permiten la supervi-
venciay la reproduccion. Pero a menudo, la ausencia y/o lejania de equipamientos
y servicios (hospitales, escuelas) se convierten en elementos encadenantes de la re-
produccién de la exclusion. En el conjunto de los ingresos individuales y fami-
liares juegan un papel considerable, que permite que un buen nimero de personas
salgan de los umbrales de la pobreza (Deleeck, H., 1992), las prestaciones de la
Seguridad Social. En este sentido, la tipologia, la cuantia, el alcance y cualidad
de las mismas y los criterios para acceder a ellas son manifestaciones palpables de
la inclusion/exclusion.

Como ya se ha explicado, en la fortaleza/debilidad de los lazos que articulan
al individuo con la sociabilidad primaria y secundaria se encuentran razones pro-
fundas que explican la exclusién. Mientras que las manifestaciones individuales de
ésta en su dimension politica vienen dadas por el grado en que puede ejercer su
papel como ciudadano o ciudadana (Bruto da Costa, A., 1998). Por ultimo, hay que
tener en cuenta la posicion y las actitudes en términos de identidad cultural, en el
sentido mas amplio de la palabra, con respecto a los valores y normas dominantes.

Los seres humanos se diferencian y a menudo se agrupan segiin su origen, su
género, su edad, su pertenencia étnica, linglistica, politica o religiosa, o a partir de
las actividades que llevan a cabo para trabajar, residir, hacer deporte, cultura, etc.
La exclusion, que puede ser interna o de un grupo sobre otro, proviene, en esta
perspectiva, no de la diferenciacién sino de la separacion inferiorizante y de la de-
sigualdad negativa.

Los criterios que rigen estas clasificaciones pueden ser mas o menos artifi-
ciales, mas o menos cambiantes, mas 0 menos confusos. Y por lo tanto, hay que
desconfiar de los que son simplisticamente dicotdmicos, «0 unos u otros», fijos,
«siempre se excluye a los ancianos», y unidimensionales. Pero ayudan, a menudo,
a comprender las manifestaciones de la exclusion y a formular politicas y medidas
mas 0 menos certeras para erradicarla.
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En parte, el paso del programa europeo Pobreza Il a Pobreza 1l vino dado por la cre-
ciente conciencia de los limites de una clasificacion por poblaciones diana (de-
sempleados de larga duracion, familias monoparentales, segunda generacion de
inmigrantes, etc.) y por la basculacién hacia estrategias integrales y territoriales.

Precisamente, el territorio seria la Gltima de las manifestaciones de la exclu-
sién. Ya se la ha citado, aunque cabe insistir en ello. Es clasico sugerir la divisién
en los ambitos locales, regionales, nacionales e internacionales. Pero esta divisién
puede ser tremendamente explicativa en unos lugares pero no en otros. Por ejemplo,
a veces, la insularidad es causa/efecto de exclusion/inclusion.

Este seria el caso de la isla de Rodrigues, cuya poblaciéon es mayoritariamente
criolla y catdlica y que forma parte oficialmente de Mauricio, cuya poblacién es
principalmente hindd (52%) y que ha tenido una expansion econémica fuerte de-
bido al turismo, el azlicar y a ser zona franca de exportaciéon. Mientras que la pri-
mera, viviendo de la ganaderia y la pesca, fue excluida de dicha expansién. Los
habitantes de ésta habrian rechazado el término de excluidos, aceptando facil-
mente el de pobres. Contrariamente, los numerosos emigrantes de la Isla Rodri-
gues en Mauricio no solamente han continuado siendo pobres, sino que ademas
han entrado en un proceso de exclusion debido a su separacién de sus redes so-
ciales, particularmente fuertes en su isla, y son estigmatizados como «ocupas»
(squatters), delincuentes, etc.

En otro caso, el de las espafiolas Islas Baleares y, de otra forma, las Canarias, se en-
cuentran en el circuito inclusivo del turismo norteuropeo, lo que ha producido un
aumento gradual de renta pero sustantivas diferencias internas (entre islas y entre
la costa y el centro) y un incremento de los mecanismos externos de dependencia
(operadores de turismo, mano de obra, determinados productos) y ciertas polari-
zaciones con la poblacion extranjera asentada en ellas.

Otro ejemplo de fronteras que se superan son las regiones transfronterizas de Tras
os Montes, en Portugal, y de la zona montafiosa de Ourense, en Galicia, que com-
parten sus modos culturales, su aislamiento, el envejecimiento de la poblacion, la
falta de equipamientos y un retraso econémico con respecto a las zonas urbanas y
de la costa de sus respectivos paises.

A veces, la exclusion espacial es més difusa 0 méas concentrada que las divi-
siones institucionales (politicas, administrativas, judiciales...) 0 no se corresponde
con areas de planificaciébn econdmica o territorial.

No es el caso de describir los masivos procesos de urbanizacién que se han
producido en la mayoria de los paises de América Latina, Africa y Asia, dete-
riorando, a menudo, hasta extremos increibles, la vida en las ciudades. En ellas,
se asiste a un doble proceso por el que, por un lado, hay una ocupacién de los
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Asi, en las ciudades europeas acostumbra a darse un doble proceso: por un lado,
la degradacion de determinados centros histéricos y, por otro, la aparicion de su-
burbios periféricos. Raramente el mapa urbano de la exclusion se corresponde con
las areas definidas politicamente y ello obliga a recomponer las zonas de inter-
vencion. Esto ha llevado en el caso de la segunda generacion de «Contrats de Ville»
en Francia a establecer otras demarcaciones territoriales, como las aglomeraciones,
los espacios «intercomunales»...

espacios céntricos en los que se duerme en terrenos vacios, en plazas y en edifi-
cios insalubres, y por el otro, y de manera mas notable, se van generando espa-
cios cada vez mas periféricos a los que los pobladores se ven abocados por la es-
peculacién inmobiliaria. En ellos, éstos realizan lo que los urbanistas llaman la
«domesticacion del suelo», con la limpieza, desmontes, aperturas viales, cons-
truccién de infraestructuras minimas. En ellos, se dan las peores condiciones me-
dioambientales (desechos industriales, humo, ruido, basura, ausencia de agua po-
table y de equipamientos colectivos). Ademas, la calle se va convirtiendo en la
casa para un cierto tipo de poblacién adulta (sin lazos familiares y comunitarios)
y cada vez mas para un considerable volumen de nifios y nifias, crecientemente
precoces, en los que se acumulan todos los problemas (drogadiccién, persecucion
policial, alcoholismo, embarazos precoces, etc.), para los que deben «buscarse la
vida» (Cornely, S. A., 2000).

Estos fendmenos también se producen en Asia y Africa. En esta Gltima'y mas
concretamente en Cabo Verde, la ruralizacion de la periferia urbana, las sequias
persistentes con su consecuente éxodo rural, el abandono paterno, la existencia
de un elevado nimero de madres solteras y la continuidad de un alto indice de na-
talidad junto a la falta de instituciones de tutela de la infancia, ha hecho crecer el
namero de nifios en la calle y de los mas definitivos nifios de la calle, los cuales
malviven del transporte de pequefias mercancias en los aeropuertos, mercados y
puertos, del lavado de coches y de pequefios huertos. Ultimamente tienden a unirse
en bandas piratinhas, bajo la influencia de jovenes repatriados de Estados Unidos,
lo que contribuye al clima de inseguridad y a su creciente exclusion.

Pero aunque la movilidad de la humanidad es cada vez mas intensa, el terri-
torio continda siendo el lugar donde se produce y se manifiesta la exclusion y, por
lo tanto, una de las dimensiones clave para intentar conocerla y combatirla.

Se haga el juicio que se haga, es innegable que la globalizacién econdmica esta
afectando a la division internacional del trabajo, a la circulacién de capitales, bienes
y personas, y que no sélo condiciona la capacidad de maniobra de los Estados sino
gue también incide sobre las condiciones de vida de muchos territorios concretos,
transformando las clasicas coordenadas de periferia 'y de centro sobre las que tanto
ha insistido la literatura latinoamericana (Faria, W., 1994) y también la europea
(Hespanha, P., 2000a y Deacon, B., 1997).

Incluso las jerarquias interestatales estan siendo modificadas muy rapida-
mente. Paises que se situaban en posiciones inferiores suben peldafios en la es-
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Como uno de estos autores reconoce, una gran parte de la zona nordeste del Brasil
se ha visto negativamente afectada por los efectos de la globalizacion (Faria, W.,
1997). Este ha sido también su efecto sobre la situacion de campesinos y campe-
sinas de las zonas rurales de Portugal (Hespanha, P., 1997).

Con la globalizacion, las sociedades africanas se estan desarrollando hacia una
fase de estructuracion post-estatal sin que hayan pasado por periodos largos en
los que hayan existido reglas, normas y derechos definidos en el seno de culturas
nacionales/estatales (Gore, Ch., 1995).

calera de la inclusion, lo que les lleva a tener una mayor presencia econémica y
politica, y al revés. Ello también sucede en el interior de los mismos, donde re-
giones, zonas, localidades, quedan aislados de los centros de comunicacion, de
transporte, de acumulacion y comercio, con estructuras demograficas regresivas,
con pocos y obsoletos equipamientos y servicios publicos, con oligarquias lo-
cales que impiden cualquier innovacion sociocultural, en un estancamiento eco-
némico progresivo, aumentando la pasividad y la apatia y disminuyendo las po-
sibilidades de iniciativa colectiva. El territorio y el conjunto de la sociedad se
van empobreciendo y excluyendo y los riesgos de vulnerabilidad aumentan para
toda la poblacion, aun cuando no toda ella ni todos los grupos estén en tal si-
tuacion.

Comprender las manifestaciones territoriales de la exclusion no sélo significa
poner el acento en las grandes magnitudes espaciales, sino también en la micro-
geografia del poder (Sanchez, J. E., 1981). Y ello es especialmente relevante para
los proyectos locales. Por lo tanto, no basta con hacer una descripcién convencional
de las coordenadas generales que muestran como el espacio se ordenay distribuye,
a la vez real y simbolicamente, sino que también hay que bajar en profundidad
para conocer cOMo en un territorio concreto operan los actores e instituciones, es-
pecialmente los que lo hacen en el campo social, y coémo el mundo de la exclusion
se somete unas veces, se acomoda en otras y responde en las de mas alla, recreando
un espacio del que a veces se reapropia, con otros signos y otros circuitos, con
tiempos dispares de los dominantes.

Es conocido que los transelntes, «carrilanos» y vagabundos de toda suerte orga-
nizaban en Espafa, y hasta cierto punto continGian haciéndolo, circuitos urbanos
especificos ligados a las distintas necesidades (comer, vestirse o dormir) y a las ins-
tituciones que ofrecen ayudas. En su recorrer los caminos, dejaban signos sélo iden-
tificables por ellos, por los que se advertian a la vez de la presencia de amigos
(casas donde dormir y comer, por ejemplo) y de enemigos (guardia civil, policia
local) y de las costumbres locales (fiestas, mercados). Incluso llegaron a crear un
vocabulario propio (Diaz Caneja, J., 1985).
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Se abre asi un ancho campo de investigacién de las microrelaciones espaciales
de la exclusion y de las respuestas que se le dan. Por un lado, ello conduce a es-
tablecer una aproximacion a los riesgos (Jonkers, J., 1998) y a su mapificacién
(CERFE, 1999), v, por el otro, a intentar desvelar la opacidad que acostumbra a
presidir estas relaciones.

En algunos proyectos que trabajan en las favelas, del Brasil, se han utilizado suce-
sivas muestras fotogréaficas para ir visualizando los cambios que se producian cada
cuatro meses. Las sucesivas fotografias ponian de relieve los avances, lo cual era
un elemento importante para la poblacion y para quienes financian los proyectos.

El homus urbanitas o el «paracaidista» director de un proyecto se encuentran,
cuando se enfrentan a los que viven en el mundo rural, y especialmente a los ha-
bitantes de pueblos de alta montafia, con respuestas evasivas, con direcciones
erréneas, con horarios, costumbres y comportamientos que van constituyendo
sorpresas sucesivas en su intento de atravesar la ancestral desconfianza de los lla-
mados «lugarefios», «indigenas» y «otros autdctonos» que todavia resisten en
estas zonas «incivilizadas».

Se cierra asi un circuito en el acercamiento a las manifestaciones de la exclu-
sién, ya que aunque sea con un planteamiento distinto, estos estudios se acercan
a los pioneros sobre la pobreza de Lewis y Hoggarth de la década de los sesenta
del siglo pasado.

2.2. Pistas para el analisis y la medicion
de la exclusién

En un periodo de relativamente poca actividad entre el primer y segundo pro-
gramas europeos y después de la definicibn mas monetarista y cuantitativa de la
pobreza adoptada por el Consejo, se realizo, en 1982, un encuentro en Venecia (Sar-
pellon, G., 1984), en el que Hiernaux y Bodson plantearon una pregunta sustan-
tiva: ;contar y gestionar o comprender y transformar la pobreza? (Hiernaux, J..P.,
Bodson, D., 1984).

2.2.1. Mesurar y comprender la exclusion. Su opacidad

La anterior pregunta aplicada a la exclusién puede servir de inicio a este apar-
tado, en el que se intenta dar pistas para el andlisis y la medicién de la exclusién
presentando algunas dificultades y los limites de las mismas. Porque contar, medir,
cuantificar la exclusién conduce més hacia la gestion y hasta cierto punto hacia su
reproduccion; y comprender, explicar, puede llevar hacia diferentes estrategias Y,
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de entre ellas, a la de la transformacion y la erradicacion. En cualquier caso, lo que
interesa es su conocimiento mas completo posible. Y para conocer hay que em-
pezar por reconocer que el caracter polisémico de la exclusion conlleva una com-
plejidad y unas dificultades grandes de aproximacién. La gran diferencia entre ella
y la pobreza estriba en que esta ha sido objeto de amplias y profundas investiga-
ciones, de multitud de publicaciones, de debates metodol6gicos, de anélisis esta-
disticos empiricos, de monografias cualitativas, cuyo inicio se pierde en la época
medieval, que se vigorizan con el apoyo de las ciencias sociales en el siglo XIX'y
vuelven a retomarse a partir de la década de los sesenta del siglo XX. En cambio,
éste no ha sido el caso para la exclusion, cuya expresion y conceptualizacion no
empieza con paso firme hasta la década de los ochenta en Europa Occidental, tal
como se ha expuesto en el capitulo anterior.

Dicho de otra forma, existe para la pobreza un conocimiento acumulado y un
consenso relativamente amplio sobre su definicién y determinacién, mientras que
ello no sucede con la exclusion, que es un concepto in itinere, que se abre camino
entre una diversidad de enfoques y aproximaciones sucesivas. De esto deriva una
primera consideracion en términos de la necesaria prudencia en su utilizacién y la
conciencia de que es importante continuar haciendo esfuerzos para mejorar su tra-
tamiento conceptual y operativo.

Una segunda consideracién consiste en que, debido al uso difuso y confuso del
término exclusion, es prudente empezar por desbrozar el campo semantico, por
delimitar qué significa y a qué procesos se puede aplicar y a cuales no. Tanto o mas
cuanto no es una palabra neutra y esta cargada de connotaciones politicas y de pa-
radigmas implicitos. Conviene, pues, explicitarlos y afrontarlos criticamente, te-
niendo en cuenta que cada corriente de pensamiento, cada tradicion cultural, in-
tenta l6gicamente llevar el agua a su molino.

También cada aproximacion cientifica intenta construir un campo propio ha-
ciendo bascular la exclusion hacia €l. Es innegable que la economia ha llenado la
nocién de pobreza de contenidos, sefialando su profunda vinculacion con la es-
casez y proponiendo su analisis en términos de consumo y de rentas y su medi-
cidn cuantitativa y monetaria, mientras que las teorias de la privacion y la desti-
tucién, mas influenciadas por las consideraciones sociolégicas, han puesto el
acento sobre la no-posesion de bienes y servicios y en cémo la pobreza no puede
desligarse de la desigualdad ni de fendbmenos mas cualitativos. jSeria hacerle un
flaco favor y una buena paradoja que la nocién y el analisis de la exclusion fueran
hegemonizados por una Unica disciplina que excluyera al resto! No, a esta aven-
tura estan invitados todos los cientificos y los profesionales, sea cual sea su origen
académico, en un debate interdisciplinario del conjunto de las ciencias sociales y
humanas. Debate deductivo y analitico al que cada orientacion podria y deberia
contribuir, sin ignorar que por ahora hacen falta miles de acciones y estudios de
la realidad concreta que lo alimenten para discernir la encrucijada de la exclusion.

Una cuarta consideracion concierne a la opacidad de la exclusién. En efecto,
a la heterogeneidad, diversificacién y disgregacion de la misma, hay que sumarle,
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por un lado, que la proliferacion de discursos, a los que no son ajenos los medios
de comunicacion, enmascara el fenémeno y, por el otro, la dificultad de atravesar
su opacidad intrinseca. No es facil descubrir aquellos procesos econémicos, so-
ciales, politicos y culturales que circunscriben la exclusion y su articulacion y rela-
cionarlos con las personas, grupos y comunidades que la sufren. Ademas, estos ni
son estables ni homogéneos y su ritmo histdrico y su localizacion tampoco tienen
por qué serlo. Hay que afadir que, a menos que el tipo y los modos de exclusién
sean muy asumidos en el conjunto de la sociedad, las instancias y actores que la
generan tratan de encubrir su papel. A priori, a nadie le gusta reconocer su papel
excluyente y, por lo tanto, se ponen los medios para desviar la atencion, para ter-
giversar el analisis, para impedir las acciones que la ponen en evidencia.

A veces, los que actiian en proyectos concretos tienen la sensacion, como en las
novelas de serie negra, de que es el asesino el que paga al detective para saber si
hay posibilidades de ser descubierto, poniéndole trabas sucesivas que impiden la
realizacion de su pesquisa.

En la pesquisa indagatoria de la exclusion, las poblaciones afectadas pueden
responder con la indiferencia, con la desconfianza e incluso con la oposicion, en
la medida en que sean tratadas como objeto, no conozcan la finalidad de la inda-
gacion ni adonde van a ir a parar sus resultados y desconozcan hasta qué punto
éstos van a mejorar 0 a empeorar su situacion. Pueden incluso construir meca-
nismos de defensa y discursos que pueden ser el eco de la ideologia dominante.

Desde hace mas de diez afos, el equipo de sociélogos dirigido por Guidicini y Pie-
retti (1998) lleva a cabo estudios pormenorizados de las instituciones benéficas de
algunas ciudades italianas, y particularmente de Bolonia, y de los circuitos urbanos
y de la sociabilidad recreados por los que estan en situacion de disagio extremo o
pobreza extrema (Bergamasco, M., 1995).

Hay que aludir igualmente a lo que significa encontrarse en estadios de extrema
exclusion, donde la opacidad es a veces la condicién de la supervivencia, y a que
raramente se producen agregaciones dentro de la desintegracion. Es decir, que en
estos extremos, a las personas les es muy dificil agruparse, organizarse y hacer oir
su voz. De ahi que se hable cada vez més del «kempowerment». Incluso en ocasiones
desaparecen de las estadisticas oficiales y también de las encuestas convencionales,
que raramente preguntan a prisioneros y prisioneras, a campesinos y campesinas
aislados, a las personas ancianas dependientes y asiladas, a los vagabundos, a
quienes sufren una enfermedad cronica, a los jovenes a la deriva.

Siempre hay excepciones y, por citar algunas, se puede aludir a Bourdieu, P.
(1993), en Francia, a Casado, D. (1990b), en Espafia, a Mayhew, con su «London’s
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poor», y a Orwell con su «Road to Wigan Pier» (hace afios en Gran Bretafa) vy,
mas recientemente, a Harrison, P. (1983), Seabrook, J. (1984), y Campbell , B.
(1984), a Louro, C. (1999), en Portugal, y a otros que han presentado los itinera-
rios y la situacién personal y colectiva de la vulnerabilidad y la décheance. De una
u otra forma, hacen hablar a las personas pobres y excluidas. Lo que en principio
es una via para empezar a romper la opacidad que las envuelve.

¢Cudles pueden ser algunas de estas vias?

2.2.2. Algunas vias metodoldgicas

En coherencia con la definicion adoptada se impone sugerir que hay necesidad
de estudios longitudinales que puedan apreciar el paso del tiempo, el peso de los
ciclos econémicos y de los cambios demograficos, sociales y politicos de largo al-
cance, incluyendo no sélo la produccion de la exclusién sino también su repro-
duccion generacional. Las investigaciones longitudinales sobre la pobreza reali-
zadas en los paises del Norte han mostrado su movilidad. Esto ha conducido a
preguntarse cuantas personas entran por debajo de los umbrales de pobreza re-
lativa, cuantas permanecen, cuantas salen y si siempre son las mismas y cuales
son los factores causales de tales entradas y salidas. En la Unién Europea, aunque
no persigan estrictamente estos objetivos, las largas series de encuestas nacionales
sobre los presupuestos familiares y los estudios anuales sobre la fuerza de trabajo
dan indicaciones que también podrian ser aprovechadas para determinados as-
pectos de la exclusion. El lanzamiento del EHCP (Panel Europeo sobre los Ho-
gares), los diferentes observatorios (proteccion social, sin techo, personas mayores,
etc.), entre los que tuvo especial relevancia el de las politicas nacionales de lucha
contra la exclusion social de 1990 a 1994, los diversos informes sociolaborales
anuales (sobre el empleo, la Europa social, etc.), estan permitiendo dar pasos ade-
lante. Igualmente, el LIS (Luxembourg Income Study) ha permitido empezar a
integrar series de datos (longitudinal data ) de varios paises no sélo de la Unién
Europea, sino también de Estados Unidos, Hungria, Polonia, Republica Checa
(Okrasa, W., Smeeding, T. M., Torrey, B., 1992) y hacer comparaciones transna-
cionales (Forster, M. F., 1994). Pero muchos de estos paneles se refieren sélo a in-
formaciones individuales y/o familiares, al nivel micro y, por lo tanto, son pasos
necesarios pero no suficientes (Vranken, J., 1995) si lo que se desea construir es
un modelo dinamico que explique los cambios estructurales e institucionales. Por
otro lado, generar y continuar estos paneles es, ademas de complejo, muy costoso,
lo que puede ser un obstaculo dificil de superar para muchos paises del Sur, cuya
produccién estadistica es incipiente.

Comparar bases de datos a escala transnacional no es nada facil. Los tipos, ni-
veles y calidades de las informaciones pueden ser diferentes. Muchas de ellas son
indirectas y provienen de investigaciones referidas a la poblacion en general, esca-
pandose quienes son méas pobres y excluidos. En otros casos, la produccion esta-
distica puede ser deficiente porque no retine las condiciones de pertinencia (rele-
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vance), oportunidad (timeliness), precision (accuracy), comparabilidad (compara-
bility) y acceso (access) (Breuer, W., Estivill, J., Vranken, J., 1999).

Bastantes paises se han lanzado a hacer informes nacionales periddicos sobre
la pobreza, incorporando cada vez mas la exclusion. A través de la utilizacion de
los datos primarios (censos, padrones, catastros, etc.) de registros administrativos
publicos y privados (instituciones de asistencia y prestacion social, registros de
desempleados, etc.), de encuestas generales o especificas, de surveys, de estudios
mas cualitativos, localizados (regionales, locales) y por tipos de colectivos, etc., han
iniciado analisis temporales cuya incidencia es innegable en el mayor conocimiento
de la realidad y en la formulacién de politicas.

Los estudios realizados por el Organismo Irlandés Contra la Pobreza y los que ha
realizado el ESRI, de Dublin (Callan, T. et. al., 1996) han tenido una influencia sobre
la Estrategia Nacional. Igualmente la han tenido en Bélgica el informe nacional pu-
blicado en 1994 (Carton, B., Neirickx, P. M., 1994) y los informes periédicos publi-
cados desde 1992 por CASUM/OASES (Vranken, J. et. al., 1992-2000), en Flandes.
En Francia se ha creado un Observatorio en 1999 que ha publicado un primer in-
forme (Observatoire National, 2000). De hecho, todos los gobiernos de la Unién Eu-
ropea han presentado (junio 2001) un plan nacional para la inclusién social que
contiene un diagnéstico de la exclusion en cada pais.

Uno de los procedimientos més utilizados para conocer y medir la exclusion
es el de los indicadores. Desde que en la década de los sesenta del siglo anterior se
empezaron a utilizar de manera sistematica, han hecho correr mucha tinta (Berger-
Schmitt, R., Jankowitsch, 1999). Todas las instancias internacionales publican in-
formes que utilizan indicadores sociales y quizas el que mas se ha popularizado es
el Informe del Desarrollo Humano, promovido por la ONU desde 1990.

En la Conferencia de la Cumbre de Lisboa se acordé dar un nuevo impulso a la
Agenda Social de la Unién Europea, ratificandose en la de Niza la idea de presentar
informes sobre los planes de inclusion nacionales, que en la perspectiva del mé-
todo abierto de coordinacion deben apoyarse en unos indicadores sociales co-
munes. En la Cumbre de Estocolmo de marzo de 2001, la Comision propuso una
bateria de siete indicadores (la distribucion de la renta en los deciles mas altos y
mas bajos, el porcentaje de la poblacion por debajo de la linea de pobreza antes y
después de las transferencias sociales, la persistencia de la pobreza — continuidad
en tres afios —, la proporcion de hogares sin trabajo, las disparidades regionales
medidas con el coeficiente de los indices de paro regional, la proporcién de per-
sonas entre 18 y 24 afios que no reciben formacion y tienen sélo una educacion se-
cundaria y la tasa de desempleo).

No es el caso de entrar aqui en la amplia controversia sobre el interés, la sig-
nificacion, la importancia y el uso de los indicadores sociales, ni en debates méas
técnicos sobre su elaboracion, representatividad, normatividad, validacion, trans-
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parencia, etc. (Atkinson, T., Cantillon, B., Nolan, B., 2001). Basta sugerir que acos-
tumbran a describir determinados aspectos de la realidad social, sirven para medir
los resultados de las politicas y medidas y hacer un seguimiento de las mismas, y
gue en cualquier caso, cabe preguntarse quién define los indicadores y las conse-
cuencias que ello tiene.

En lo que se refiere a la dimension econdmica, se han utilizado, en primer lugar,
los indicadores que sitdan el umbral de pobreza en funcion de la renta. Ello se puede
hacer a través de estandares oficiales (por ejemplo, las rentas minimas), por la cesta
de la compra de alimentos, por la definicion de pobreza relativa con escalas de
equivalencia, a través de los presupuestos y por los métodos subjetivos (Van den
Bosch, K., 1999). Otros indicadores pueden medir el conjunto de recursos econé-
micos, en cuanto que la disposicion de unos ingresos bajos no equivale necesaria-
mente a una situacién de pobreza y ain menos de exclusion.

En el informe social sueco se tienen en cuenta las deudas y la liquidez de las fami-
lias e individuos y su capacidad para hacer frente a los gastos basicos de comida,
vivienda, cuidado de nifias y nifios y salud.

Las propiedades no rentabilizables, las transferencias en especie en las economias
rurales, la economia sumergida limitan, entre otros, la significacion de las medidas
de la pobreza en términos sélo de ingresos.

Un tercer tipo de indicadores se refiere a las condiciones de vida. En esta linea
se sittian los esfuerzos que parten, por un lado, de la concepcién de privacion de
ciertos bienes y servicios y, por el otro, de la utilizacién de indicadores no mone-
tarios que puedan medir otros aspectos de la exclusién. Este enfoque ha ido ga-
nando terreno a medida que crecia la conciencia de su multidimensionalidad, pero
choca con la demanda politica, de los medios de comunicacion, etc., de un indice
sintético, puesto que de entrada sélo puede ofrecer una bateria diversificada de in-
dicadores capaces de mesurar los distintos aspectos de la exclusién. La dificultad
proviene de la relacion entre estas diferentes dimensiones, de su comparacion y del
peso que tienen.

Asi, por ejemplo, tener o no calefaccion puede ser una variable fundamental para
los paises frios, mientras que es superflua en los paises tropicales. Tener agua po-
table y corriente es un elemento de muy poca significacion en Europa, no asi en de-
terminados paises africanos.

En relacién con la primera cuestion, a saber, cudl es la lista de indicadores re-
feridos a las condiciones de vida, se han hecho progresos considerables, aunque se
esté lejos de consensos unanimes.
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Cuadro 1. Dimensiones identificadas en algunos informes nacionales
sobre la pobreza y la exclusion (no se incluyen los ingresos)

Dimensiones 1) 2) 3) 4) (5) (6)
Empleo + + + + +
Educacioén + + + +
Vivienda + + + + + +
Salud + + + + + +
Bienes de consumo duradero +

Delincuencia + +
Acceso a servicios + +
Justicia +

Ocio +

Integracioén sociocultural + +

(1) Dimensiones identificadas en la Cumbre de Lisboa de la Unién Europea
(2) Situacion Social de los Hogares (Austria)

(3) Anuario de la Pobreza y la Exclusion Social (Bélgica)

(4) Seguimiento de la Pobreza (Holanda)

(5) Informe Social (Suecia)

(6) Oportunidad para Todos y Todas (Reino Unido)

En el cuadro 1 se puede constatar que, al mismo tiempo que hay una cierta dis-
persién, también se da una relativa confluencia de las dimensiones de los informes
anuales de Austria, Bélgica, Holanda, el Reino Unido y la Suecia y las exigencias
de la Unién Europea.

En cuanto a la comparacion de los indicadores, se puede dar a cada uno un
peso distinto, permitiendo asi su ponderacién segun la importancia que tengan en
términos de deprivacién y llegandose asi a una cierta integracion, que ird tomando
mayor significacion con el paso del tiempo.

Otro problema metodoldgico se produce cuando se quieren utilizar dimensiones
e indicadores no monetarizables, aunque si cuantificables, y se quiere distinguir los
que sefialan mas las situaciones de pobreza de los que lo hacen con la exclusion.
Muchos se superponen y otros no son comparables. A veces se puede seleccionar
un numero de indicadores que van en un sentido o en el otro y ver cudles se repiten
mas, o situar un cierto umbral de diferenciacion. Por ejemplo, tal familia con va-
lores altos en seis de los diez indicadores de pobrezay en cuatro de los de exclusion.
Su situacién es peor en la primera situacion que en la segunda. Si ademas la apli-
cacion se hace en el tiempo, ello puede dar idea del caracter acumulativo.

La construccion de indicadores no monetarios de exclusion ha avanzado, pero
queda aun mucho por hacer. Algunos paises empiezan a aplicarlos.

De hecho, se han formulando y se estan formulando propuestas a escala de la
Union (CESIS, 1996; Whelan, B., 1993; Engels, F., Estivill, J., Vranken, J., 2001)
para la posible utilizacion de estos indicadores no monetarios. La Ultima propuesta
(Atkinson, T., Cantillon, B., Nolan, B., 2001) apunta a establecer tres tipos-esta-
dios de indicadores, siendo el tercero el que los utilizaria en la comparacion trans-
nacional.
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En Austria se utilizan los indicadores de ser miembro de una asociacion, el en-
cuentro, semanal como minimo, con amigos o familiares y las conversaciones pe-
riddicas con vecinos como indicadores de integracion sociocultural. En Francia, en
los trabajos del Observatorio (Loisy, C., 2000), se proponen la peticién duradera de
las prestaciones de asistencia, la negacion de derechos de salud y vivienda, la acu-
mulacion de desventajas que conducen a una desinsercion duradera y el aisla-
miento, poniéndose el acento en la duracion.

Cabe sefialar que la combinacion de indicadores, sin que necesariamente se tenga
gue llegar a un indice sintético, seria una de las mejores maneras, indirectas, de acer-
carse a las diversas dimensiones (econémica, social, politica) de la exclusion.

En 1996 se elabord una primera version del Mapa de la exclusién/inclusion social
de Séo Paulo. En el afio 2000 se ha publicado un segundo Mapa (Sposati, A., 2000)
que presenta la dindmica producida en la década de los noventa, reflejada en la vi-
sualizacion de los cambios de las variables e indicadores utilizados. En este ultimo
intento de topografia social se incorpora un nuevo indice integrado (IMV) que per-
mite medir los incrementos y reducciones de la incidencia territorial del conjunto
de indicadores.

Para finalizar este sintético repaso de los indicadores, cabe aludir a su utiliza-
cién para tratar de identificar la exclusion territorial y la de determinados grupos.

En el primer caso, y en coherencia con la definicién adoptada, se trata de apro-
vechar, superando los diagnoésticos tradicionales que utilizan las magnitudes del
subdesarrollo en términos demogréaficos, econémicos, educativos y sanitarios, para
avanzar en la perspectiva de la separacion y la inferiorizacion de los espacios con
respecto a los centros de poder, los recursos y los valores.

Asi, por ejemplo, lo que importa no es tanto la tasa de analfabetismo o de educa-
cién primaria, sino cuales son las causas del primero, y como ello se encadena con
otras variables, y qué es lo que aprenden quienes van a la escuela, si ello les sirve
para encontrar trabajo, etc.

Cuando los indicadores detectan una concentracién de exclusiones, es mas facil
hacer un analisis del territorio que comprende porque éste se encuentra alejado,
separado de los circuitos centrales de bienes, servicios, capitales o conocimientos.
En cualquier caso, se trata de comparar indicadores que reflejen la jerarquia de es-
pacios. Pero es més dificil cuando la exclusion se presenta territorialmente difusa.
¢Donde se ponen las fronteras en las extensas ciudades de los paises del Sur, o entre
barrios suburbiales de las ciudades del Norte, o en zonas donde la exclusion se di-
fumina? A veces hay rupturas evidentes, como pueden ser las vias de comunica-
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cion, determinados accidentes geomorficos, cambios de clima 'y de recursos natu-
rales, pero otras veces no. En estos casos, quizas podrian servir indicadores de per-
tenencia y de uso del territorio, que de alguna manera dan sefiales sobre el grado
de apropiacién/desapropiacion de la poblacion. La relacion y distancia con el mer-
cado, con los servicios, el uso temporal de los transportes, pero sobre todo los signos
de identificacion que las personas utilizan y la creacion y desarrollo de sus rela-
ciones personales y colectivas pueden dar pistas que sirvan para delimitar social,
cultural, lingtisticamente, la representacion del espacio. Para luego poder concen-
trar la atencidn, estudiando la ecologia de la exclusion interna y externa del mismo.
Detectar a través de indicadores la exclusién de determinados colectivos no es
tarea dificil. Para la discapacidad, para efectuar comparaciones entre los sexos, para
los distintos colectivos de edad (nifios, jévenes, viejos), para el anélisis de grupos de
mujeres en distintos puntos de sus ciclos de vida, para la discriminacién en el tra-
bajo, etc., existen baterias de indicadores puestas a prueba y faciles de aplicar.

En el documento «Opportunity for All», de Inglaterra y dentro de la prioridad otor-
gada a la pobreza infantil, se establecen 12 indicadores relacionados con la educa-
cion, los ingresos familiares, la situacion de trabajo en la familia, la salud infantil,
las condiciones de vivienda y las relaciones con la familia.

En la publicacion preparada por la OIT parala IV Conferencia Mundial sobre las mu-
jeres, se utilizan un conjunto de indicadores para mostrar la feminizacién de la po-
breza, la menor participacion de la mujer en el mercado de trabajo formal, la menor
gama de profesiones ejercidas, su mayor participacion en empleos mal remune-
rados y atipicos y la persistencia de disparidades salariales en comparacion con la
remuneracion que reciben los hombres por trabajo de igual valor. Se argumenta,
ademas, el papel que desempenian, la poca valoracion social y la ausencia de indi-
cadores estadisticos para cuantificar las labores de cuidado y de subsistencia y el
trabajo a domicilio, como factores que coadyuvan a la invisibilidad de su trabajo
(OIT, 2000).

No puede, empero, terminarse este apartado sin dejar de decir que los indica-
dores miden determinadas dimensiones y aspectos y casi siempre de una forma in-
directa. Por ello, y como todos los métodos e instrumentos expuestos, tiene ven-
tajas e inconvenientes. De ahi que para describir, medir, conocer y explicar la ex-
clusion no haya una sola forma de hacerlo. Datos y estadisticas, registros
administrativos y de gestion, encuestas generales y especificas, cualitativas y cuan-
titativas, mapificaciones, paneles, observacion participante, indicadores, mono-
grafias locales, historias de vida, etc., presentan limites y potencialidades, lo cual
invita a recordar la prudencia y el rigor y a pensar que lo mas razonable es apro-
ximarse a ellos combinandolos y, sobre todo, adaptandolos sobre el terreno a los
objetivos y estrategias que se persigan.
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Capitulo 3.
Las estrategias que afrontan la exclusion

Después de haber examinado en el primer capitulo el significado y el uso del
concepto de exclusién, su emergencia e irradiacion, y de haber analizado sus prin-
cipales manifestaciones y como identificarla en el segundo capitulo, ha llegado el
momento de presentar cuales son las estrategias que la afrontan y cuales pueden
ser algunas orientaciones Utiles para las acciones que pretenden erradicarla.

No se trata de analizar exhaustivamente dichas estrategias, sino mas modes-
tamente ver el papel de los actores y presentar unas tipologias que permitan ir dis-
cerniendo las diversas opciones posibles. Este es el contenido de las dos primeras
partes del presente capitulo, mientras que la tercera ofrece unas directrices que ha-
biendo sido puestas a prueba se han ido convirtiendo en pautas ampliamente acep-
tadas en las instancias internacionales, en planes y programas nacionales, por la
mayoria de los actores socioecondmicos y el mundo asociativo, y que vienen siendo
aplicadas y contrastadas en millares de acciones y proyectos concretos a lo ancho
y a lo largo del mundo.

3.1. Las posiciones y las actitudes
de una multiplicidad de actores

Quizas sea el momento de preguntarse porqué se combate la exclusion, y exa-
minar las posiciones y actitudes de la multiplicidad de actores que lo llevan a cabo.
Y ello, en coherencia con las definiciones y manifestaciones de la exclusién, tiene
dos primeras respuestas: las que ofrecen los individuos y los colectivos.

3.1.1. Una nueva cultura del voluntariado

Para las personas, excluir e incluir forma parte de un doble movimiento vital.
Por un lado el de afirmarse como alguien distinto de los otros y, por otro, el de no
poder vivir sin ellos. De ahi que la historia de la humanidad sea interpretable desde
esta dialéctica que dificilmente tiene sintesis, porque los dos extremos absolutos
son teéricamente casi inconcebibles, el paraiso inclusivo o el total aniquilamiento,
y practicamente irrealizables y hasta cierto punto indeseables. Esto no impide cons-
tatar que haya habido tentativas sistematicas para materializarlos.

Pero lo que aqui interesa, por ahora, es destacar cuéles son las motivaciones
de los que se sitdan entre los dos extremos, intentando construir una actitud mas
inclusiva y una sociedad menos excluyente. Ello quizas permita avanzar en la com-
prension del intrincado mundo de las estrategias.
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Si todas las culturas y las civilizaciones han tenido y tienen tendencias hacia
su propia afirmacion e incluso hacia la negacién de los otros, también en todas
ellas se han alzado y se alzan voces y conciencias que iban y van contra sus ex-
cesos o simplemente contra las derivaciones negativas que afectaban a la vida hu-
mana, su dignidad y el sufrimiento y las vejaciones que provocaban. De ahi que
la matriz més originaria de las motivaciones para luchar contra la exclusion sea
un cierto sentido de implicacién compartida por el respeto de los otros y de su
vida que podria sintetizarse en la frase: «no hagas a los otros, lo que no quieres para
ti», 0 en la maxima kantiana «actUa individualmente como si tu comportamiento
pudiera convertirse en una norma general». Este respeto e implicaciones mutuas
pueden tener raices filosoficas, religiosas, politicas, sociales y culturales, pudiendo
adoptar expresiones que van de la fraternidad a la solidaridad, de la compasion
al amor, de la responsabilidad al altruismo...

La caridad, la asistencia, la filantropia, han sido y son grandes motores en los
comportamientos individuales de ayuda a las situaciones de pobreza y de exclu-
sion. De hecho, sus raices se pierden en la noche de los tiempos y atraviesan mares
y continentes. Y se puede afirmar, sin mucho riesgo, que en los Gltimos treinta afios,
se asiste a un resurgimiento y a una nueva dinamica de las multiples formas que
adopta el voluntariado individual, el cual cada vez mas consciente de que los pro-
blemas de la pobrezay la exclusion son también mundiales, no se contenta con una
actividad que se queda en el ambito local sino que presta su tiempo, sus capaci-
dades y su dinero en el socorro de la fragilidad, natural o provocada, y de la segre-
gacion a escala internacional. El crecimiento de redes, organizaciones, plataformas,
federaciones, cuya vocacién es no tener fronteras, viene siendo en los altimos
tiempos, bastante considerable. Citarlas todas seria casi imposible y fuera de lugar.

Junto con esta creciente dimension internacional (Robbins, D., 1990; Gaskin,
K., Davis, J., 1990; Fondazione Italiana, 1997), muchos estudios destacan los con-
siderables cambios que se han producido en las motivaciones individuales y colec-
tivas del voluntariado.

Incluso afrontando el riesgo de un cierto simplismo, puede decirse que a me-
nudo las motivaciones del voluntariado de hace unos afios encontraban su razén
de ser en una fidelidad religiosa o en una de clase. En ambos casos la fuerza pro-
venia de la creencia en una futura salvacion, mas espiritual en unos y mas terrenal
en otros, pero igualmente proyectada. Se imponia el deber categorico. Se tenia que
ayudar y este deber se dirigia hacia los més «desvalidos» 0 los menos «conscientes».
Se trataba de contener los efectos materiales o ideoldgicos mas negativos y, por lo
tanto, relativamente marginales del sistema. La caridad individual, la beneficencia,
la reparacion, la indulgencia, o ain, la dedicacion, la generosidad, el compromiso
o la moralizacion de las costumbres eran las expresiones mas utilizadas para ex-
plicar o justificar unas intervenciones vividas como ejemplares, aunque frecuente-
mente poco calificadas. Las organizaciones estaban, en general, encerradas sobre
si mismas, repetian internamente los modelos imperantes en términos de vertica-
lidad, jerarquia, adhesion u opacidad econémica. Raramente se introducian crite-
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rios empresariales de programacién, de seguimiento y evaluacion. La politicay la
economia eran otros mundos que se tendia a ignorar e incluso a despreciar. Las re-
laciones con el sector publico eran esporadicas, de mutua desconfianza y a veces
planteadas en términos de competencia e incluso de antagonismo.

Evidentemente, ni todas las personas, ni todas las organizaciones, ni en todos
los paises se compartian estos rasgos. Y algunos de ellos contindian estando pre-
sentes, pero se ha producido un basculamiento hacia otras caracteristicas que van
conformando una nueva cultura del voluntariado en Europa occidental y fuera
de ella (Sing-Pyo, K., 2000).

Las motivaciones, menos cristalizadas, ideoldgicamente mas pragmaticas,
rompen las antiguas polarizaciones: laico/religioso, espiritual/terrenal, conser-
vador/progresista. Son mas puntuales y especificas, incluso en el proceso de adhe-
sion y permanencia en las organizaciones. La solidaridad, la paz, la tolerancia, el
derecho a la diferencia, e incluso el placer y la amistad son las expresiones que mas
se utilizan. La relacion con las personas excluidas toma otro sentido. No se trata
de salvarlas, sino del descubrimiento conjunto de las causas, de procurar su auto-
nomia, de intentar una insercion y no tanto su integracion. Se reivindica el acceso
a los derechos y se denuncia la discriminacién, al mismo tiempo que se crean or-
ganizaciones prestadoras de servicios, con las que se persiguen resultados concretos.
En estas organizaciones se dedican esfuerzos a la formacién y la capacitacion y se
asiste a un proceso importante de profesionalizacion. El nuevo estilo interno bas-
cula entre la busqueda de la eficacia con criterios empresariales, y la demanda par-
ticipativay la horizontalidad de las decisiones. Se modifica la relacién con el mundo
empresarial y no se rehdsa la dimension politica aunque se desconfia de los par-
tidos politicos, aumentando la conciencia de ciudadania social. Se da también una
aproximacion al sector publico intentando encontrar roles mas o menos comple-
mentariosy asi, la preservacion de los bienes publicos y colectivos (medio ambiente,
patrimonio cultural, proteccion civil, la paz, etc.) deja de ser patrimonio exclusivo
de unos u otros. En general, las organizaciones voluntarias tienden a romper su
aislamiento, su disgregacion, uniéndose con otras, constituyendo federaciones,
foros, redes y plataformas, que encuentran su fuerza en el ambito local pero que se
proyectan cada vez mas a escala internacional (Estivill, J., 2000b).

3.1.2. Las razones colectivas

Esta reflexion, que ha puesto en evidencia la transicion de unas tipologias
maés convencionales de la accién voluntaria individual hacia las mas actuales, tam-
bién sirve de puente para caminar hacia las motivaciones mas colectivas. Sin qui-
tarle interés a la primera, puesto que un auxilio urgente, una curacién, un con-
sejo personal, una mano tendida pueden ser de gran valor, no hay que ignorar que
quien la ejecuta lo hace desde una posicidn econdmica, social, cultural que cree
superior, que raramente es totalmente gratuita y que ataca mas los efectos que las
causas. Por ello el voluntariado individual se organiza y trata de encontrar solu-
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ciones colectivas, aunque sigan existiendo organizaciones cuya mision sea el au-
xilio personalizado.

¢Cuéles son, pues, las motivaciones mas generales y compartidas?

Quede claro, que en términos iniciales, la primera motivacion comun para lu-
char contra la exclusion es la que tienen los propios afectados, sea para sobrevivir
y mejorar sus propias condiciones materiales y las de su familia, sea para rechazar
el sufrimiento, el oprobio, la segregacién a las que se ven sometidos (Hoggarth, R.,
1957). La comprobacion histdrica de las dificultades, de los circulos viciosos, a me-
nudo insalvables, de las propias debilidades y de los enormes obstaculos que hay
gue superar, pueden llevar a la acomodacion, al sometimiento, e incluso al fata-
lismo en una cultura que en este caso tiende a cerrarse sobre si misma (Lewis, O.,
1964). Pero nadie quiere vivir en la exclusién... a menos que se haya escogido, ex-
cepcionalmente, como via de ascesis religiosa, de distanciamiento cultural, de op-
cién individual o colectiva por otras formas de vida.

La anterior excepcién confirma la regla 'y por lo tanto lo Util es constatar que
hombres y mujeres se agrupan sea a través de las redes sociales primarias, sea por
grupos especificos que comparten una parecida condicion, unos intereses, una
cultura, o sea porque se sienten pertenecientes al territorio donde viven, para so-
brevivir, ser mas fuertes y expresar y defender su identidad que puede ser, algo o
muy distinta de la de los otros. Esta es pues la segunda motivacion que induce a
enfrentarse con la exclusion, la cual puede ir muy lejos en el afan de la autoafir-
macion y de la diferenciacion, hasta constituir grupos corporativos que pueden
llegar a modelar al conjunto de la sociedad (Giner, S., Pérez Yruela, M., 1979).

Lo mismo sucede con el territorio, que es a la vez ambito de empobrecimiento
y exclusidn o de promocidn y emancipacion. Toda la literaturay muy especialmente
la anglosajona (Chanan, G., 1992) coincide en poner de relieve la enorme impor-
tancia que tienen las iniciativas comunitarias y el desarrollo local como motores de
la implicacion colectiva. De ahi que cada vez més, en todo el mundo, los esfuerzos
por luchar contra la exclusion adopten este enfoque territorial y se doten de una
misién que lo contemple como orientacion estratégica.

Otras razones genéricas tienen que ver con los valores y con la plasmacion de
los derechos. En las sociedades democraticas la justicia social, un cierto grado de
igualitarismo y el respeto por el pluralismo son cominmente aceptados y dificil-
mente pueden permitirse enormes desigualdades, la segregacion sistematica y la
negacion de la diferencia. Las constituciones o el derecho consuetudinario consa-
gran un conjunto de derechos que garantizan estos valores y permiten una vida
civil con niveles razonables de libertad. No se trata de enaltecer un sistema lleno
de contradicciones y que asimismo genera a través de sus instituciones y politicas
precariedad y exclusion, pero si de sefialar, que en los paises que lo tienen existe un
patrimonio juridico y moral en el que juegan un importante papel la opinion pu-
blica y, cada vez mas, los medios de comunicacidn, que favorecen la proteccion de
las personas desvalidas y el respeto por la dignidad de los seres humanos. También
cabe sefialar que tanto la opinién publica como la conciencia de los derechos se in-
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ternacionalizan y existe una convergencia de las altimas cumbres mundiales que
van en el mismo sentido, asi como la demanda de un poder politico compensatorio
y de una justicia, que superen las fronteras de los estados.

Estos son una garantia, relativa, de la aplicacién del marco juridico y del ac-
ceso de ciudadanos y ciudadanas a los derechos, y en esta perspectiva se ven obli-
gados a intervenir, sobre todo porque corren el riesgo de que se acreciente su des-
legitimacion si se superan ciertos umbrales de empobrecimiento y si colectivos sig-
nificativos de la poblacion se ven excluidos. También es cada vez mayor la
conciencia de su enorme costo (Comité Econémico y Social, 1998) y por lo tanto
del ahorro que suponen formular politicas y medidas adecuadas y del hecho de que
el campo social es una inversion que también contribuye al progreso econémico.
Los «agujeros» de la actuacion de la potencia publica, se convierten igualmente en
motivos para la denuncia y la intervencion de la sociedad civil.

Seria pecar de «angelismo» desconocer que el miedo y la desconfianza, tam-
bién son elementos desencadenantes, asi como la busqueda de la autoimagen po-
sitiva que las instituciones y los gobernantes quieren dar de si mismos y que la po-
breza y la exclusion invalidan. Estas, como un espejo en el que nadie se quiere ver
reflejado porque se perciben los riesgos y los sufrimientos, actian de estimulo co-
lectivo, sobre todo para quienes estan mas cercanos a estas situaciones.

Por altimo, no hay que despreciar que un cierto nimero de actuaciones vienen
estimuladas por razones politicas. Unas, porque aprovechan la existencia de la ex-
clusién para acusar de inoperantes a las organizaciones politicas gobernantes; otras,
para manipular a los colectivos sometidos a ella e intentar engrosar sus filas con
ellos; unas terceras, porgque encuentran su razon de ser en la critica al sistema que
la genera y en la construccion de alternativas a la organizacion econémica, social
y politica imperantes. Unas cuartas, por fin, porque persistentes e insoportables si-
tuaciones de exclusién obligan a intervenir a los responsables politicos y a los prin-
cipales actores de la arena politica.

3.2. El papel de los actores

Una vez vistas las motivaciones, cabe profundizar la cuestién evocando cual
es el papel que juegan cada uno de los actores.

No puede decirse que el papel de los organismos internacionales sea nuevo,
pero si que es creciente. Su responsabilidad aumenta y cada vez mas son las voces
gue demandan su intervencion, tanto en su aspecto humanitario, de urgencia
frente a las catastrofes naturales que golpean mas duramente a los paises en vias
de desarrollo dada la mayor fragilidad de sus infraestructuras, como para afrontar
las tragicas consecuencias de los conflictos militares que dejan amplias zonas de-
vastadas, millones de hombres, mujeres y nifios desplazados buscando asilo y re-
fugio, o los efectos de la sobreutilizacion y destruccién de los recursos naturales
del planeta que generan sequias, deforestaciones, cambios climaticos y una larga

63



PANORAMA DE LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

secuela de poblaciones vulnerabilizadas y dependientes, sin olvidar la violacion
de los minimos derechos humanos evidenciada en el trafico de mujeres, nifios y
nifias, en la mutilacion de las mujeres y su utilizacion para la prostitucién, en los
miles y miles de mutilados, torturados, desplazados y muertos producidos en las
Gltimas guerras.

De hecho, es tan ingente la labor necesaria y sus recursos relativamente son
tan escasos, que muchos se preguntan, con escepticismo, por la eficacia de su tra-
bajo. No es este el lugar para valorarlo, aunque vale la pena sefialar que, tal como
se ha presentado en anteriores apartados, cada uno de estos organismos, con su 16-
gica y medios, acrecientan su intervencion a través de la normativa internacional,
de recomendaciones y propuestas, de denuncias sobre las situaciones mas fla-
grantes, de programas especificos y de proyectos concretos.

Es evidente, por ejemplo, que en la Unién Europea la existencia de resoluciones,
de los tres programas de lucha contra la pobreza, de las iniciativas comunitarias y
de la reciente obligacion para los Estados miembros de presentar para junio del
2001 un plan por la inclusion, es una ocasion para que aumentaran los margenes
de maniobra de las actuaciones locales.

Otro ejemplo lo ofrece la resolucion del Parlamento Europeo de 1989 y el acuerdo
de laCumbre de 1992, por la que se instaba a que todos los Estados miembros adop-
tasen una prestacion de recursos minimos garantizados, lo que influyé en la adop-
cion de las medidas de rentas minimas, primero en Francia (1989), después en la
pionera experiencia del Pais Vasco (1989-1990) y después seguida por todas las Co-
munidades Auténomas del Estado espafiol, en la adopcién de esta medida en Por-
tugal (1996), y por fin, en Italia (1998).

Un tercer ejemplo a escala europea es la exigencia que la Unién Europea impone
a los paises del Este de este continente para que respeten los derechos humanos
y de las minorias, como condicidn para su entrada en este espacio.

3.2.1. La conciencia ciudadana y la sociedad civil

Tal como se ha dicho, la conciencia ciudadana de que la exclusion en todo el
mundo nos afecta a todos y que todos en la medida de nuestras posibilidades po-
demos hacer algo, crece. Las campafias contra ciertas multinacionales que no res-
petan los derechos laborales, la posibilidad de imponer la llamada tasa Tobin, la
persecucién judicial internacional contra determinados crimenes, la idea de un
poder politico y econdmico compensatorio, etc., son ejemplos modestos atin en re-
lacion a los objetivos perseguidos, pero significativos. Los encuentros de Seattle,
Praga, Porto Alegre, cualquiera que sea la valoracién que se haga de ellos, en su
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capacidad organizativa e informativa, son destellos estelares en un firmamento que
de todos modos continda lleno de negros nubarrones, aunque la multiforme y con-
tradictoria voz asociativa a escala mundial ya se haga oir.

Voz de una emergente y cada vez mas consistente sociedad civil que se esta con-
virtiendo en uno de los protagonistas internacionales, nacionales y locales de la ac-
cién contra la pobreza y la exclusién. oz que se expresa con tonos y volimenes
muy distintos. Su composicion y sus actuaciones también lo son. La fluidez del con-
cepto que las ampara plantea muchos interrogantes, especialmente cuando se aplica
arealidades tan distintas y distantes como los paises del Norte y del Sur. Pero tanto
en unos como en otros, se abre paso entre el estado y el mercado.

Esta clésica dicotomia llevaba a presentar al primero como el defensor de los
intereses publicos, garante y organizador de la proteccién social, responsable de la
distribucion y equiparacion de las rentas, disefiador y gestor de las politicas so-
ciales y laborales y al segundo como artifice de la dindmica productiva, defensor
de la competencia, la eficacia, y el que mejor distribuia recursos y trabajo. Pero si
esta imagen dicotémica no ha sido nunca totalmente certera, hoy seguro que ya no
lo es y sélo los pocos nostélgicos de la hegemonia del estado y de la del mercado
pueden pensar que uno tiene el monopolio de la igualdad y el otro de la libertad
(Estivill, J., 1995). El tercer sector, con su crecimiento cualitativo y cuantitativo, ha
desbordado aquel encajonamiento. Cada vez mas las organizaciones que lo com-
ponen tienden a defender los intereses colectivos, a introducir mecanismos de so-
lidaridad, a intervenir en el mercado proveyendo bienes y gestionando servicios.
Esto puede ser interpretado como el resultado de la incapacidad del mercado de
acudir alli donde la demanda no es solvente o debido a la crisis relativa del Estado
del Bienestar que tenderia a delegar sus funciones en el «privado social» (Donati,
P. P., 1978) gracias a su menor costo y mayor versatilidad.

Seguramente no faltan argumentos para sostener la tesis de que a mayor pre-
sencia del estado social y del mercado, menor fuerza del mundo asociativo, pero
cabe proporcionar algunos ejemplos que hacen méas compleja la cuestion.

Asi, Portugal (Rodrigues, F., 1999) e Irlanda (Curry, J., 1993) son dos paises en los
que ha crecido en el mismo periodo la intervencion social publica y el nimero de
organizaciones sociovoluntarias sin &nimo de lucro. Y sin duda en la Inglaterra Tat-
cheriana y en la era Reganiana de Estados Unidos se produjo un desarrollo de las
iniciativas privadas lucrativas, al mismo tiempo que una de las mayores presencias
del mundo asociativo. En una investigacion comparativa internacional (Anheier, H.
K., Salomon, L. M., 1998) se pone en evidencia que los siete paises con mayor gasto
publico social como Holanda, Bélgica o Israel también tienen un tercer sector muy
desarrollado. Y a la inversa, Grecia es uno de los estados de la Union con uno de
los indices mas bajos en la proteccion social y una menor presencia del tercer sector
(Papargeorgiou, C., 1999 y Panagiotopolou, R., 2000), aunque éste se haya promo-
cionado ultimamente. También en los paises del Este europeo, donde la anterior
tradicion asociativa estaba ligada al deporte (Oprisan, V., 2000), se asiste a una mayor
dinamica de ésta, junto con un aumento relativo del gasto publico social.
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Asi pues, ademas de un cierto retraimiento del estado y de los limites del
mercado, cabe buscar otras explicaciones que probablemente tienen que ver con
tendencias ideoldgicas y culturales de largo alcance, con la emergente cultura
del voluntariado y con motivaciones profundas de ciudadanos y ciudadanas en
la blsqueda de una mayor autonomia y compromiso con la lucha contra la ex-
clusién.

3.2.2. El tercer sector y la economia social

Este mayor protagonismo del tercer sector no esta exento de ambigliedades y
contradicciones puestas de relieve por muchos autores (Defourny, J., Favreau, J.
L., Laville, J. L., 1998; Déring, R., Kegler, M., ed., 1996). Por un lado, se sefiala su
creciente dependencia financiera e institucional de la administracion puablica, su
concomitancia y posibles manipulaciones politicas, las dificultades de articular los
intereses particulares con el interés general, la verificacion de su representacion,
etc., y por el otro, se citan las precarias condiciones de trabajo, el «secuestro» de la
voz de los pobres en manos de una creciente profesionalizacién, la irrupcion de cri-
terios de gestion empresarial, mas jerarquicos y menos participativos, la creciente
competencia interasociativa, el riesgo de abandonar la I6gica de la donacion y la
reciprocidad por la busqueda de beneficios, etc.

A pesar de estas contradicciones, potenciales y reales, las actividades y fun-
ciones del tercer sector se han ampliado y diversificado. Cabe distinguir varios ni-
veles.

Un primero se entronca con el aislamiento y la marginacion que genera la ex-
clusion. Participar en una organizacion voluntaria, ¢no es el primer paso para
romper con estas circunstancias? ;No es éste el camino seguido por millares y mi-
llares de jévenes, no tan jovenes y personas mayores para dejar su apartamiento?
A menudo, esta participacion significa encontrar una identidad, una funcion so-
cial mas o menos reconocida, unos compromisos con unas reglas colectivas, el
aprendizaje de aptitudes prelaborales. En muchas ocasiones, las organizaciones so-
ciovoluntarias son verdaderas escuelas de ciudadania y de democracia e incluso
fuentes de innovacion.

En el itinerario descendente de la exclusion, en el ascendente de la inclusion y
en el horizontal de fuera hacia adentro, caben multitud de funciones tales como:
las actividades preventivas, motivadoras, formativas, informativas, de seguimiento,
de mediacion y negociacion, de interlocucion y partenariado... La provisién de
estas funciones, que a menudo se transforman de una cierta informalidad en ser-
vicios reglados, es una de las causas de la expansion del tercer sector.

Ello es constatable en toda la Unién Europea y sobre todo en el sector de la for-
macion, en el que se ha constituido un considerable mercado debido a las ayudas
del Fondo Social Europeo.
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Un tercer nivel es el dar la voz y a veces su capacidad de presion a las personas
gue precisamente porque son mas vulnerables y excluidas de los mecanismos de
representacion, no tienen ni la una ni la otra. No siempre los que dicen ser la voz
de las personas excluidas las incorporan o las representan y ello constituye un de-
bate complejo que deberia empezar por preguntarse por las condiciones materiales
que permiten u obstaculizan su participacion. Pero es constatable que determinados
colectivos (discapacitados, expresos, gitanos, desempleados, jévenes) en funcion de
su propia especificidad y problemética, o sobre una base territorial (barrio, pueblo,
zona), casi siempre local, se agrupan, toman conciencia colectiva, plantean sus rei-
vindicaciones y demandas, inician procesos de interlocucion, crean sus actividades,
denuncian situaciones, etc.

En 1997, Afio Europeo contra el Racismo, se presentaron 1.862 proyectos, de los
que fueron aprobados 176. De ellos, el 53% eran de origen asociativo, el 12% pro-
venian del sector publico y el resto, de los actores socioeconémicos, universidades
y otros (Comision Europea, 1998b).

En el seno de este Tercer Sector, que trata de combatir la exclusion, han adqui-
rido en Europa occidental (aunque no soélo alli) una considerable importancia la
economia social y, mas especificamente, las empresas sociales. Désde la década de
los setenta, en una sorprendente coincidencia cronolégica (Berney, J., Darmon, 1.,
1999), y a partir de experiencias de insercion de discapacitados (y de otros colec-
tivos), se crean iniciativas en la mayoria de paises europeos que van adoptando la
formula empresarial, buscando resultados econémicos positivos, pero que no tienen
animo lucrativo y cuyo principal objetivo, ademés de motivaciones ecoldgicas, cul-
turales e ideoldgicas, es el de la lucha contra la exclusion sociolaboral.

En cada pais adoptan nombres distintos. En Francia, bajo el nombre comun de
«insercion por lo econdmico» se acostumbra a distinguir las Empresas de Insercion
en primer lugar, las «Régies de Quartier», las Asociaciones Intermediarias y los Cen-
tros de Adaptacion a la vida activa; en segundo lugar, en Bélgica, correlativamente
se las ha denominado Empresas de Formacion por el Trabajo, Empresas de Apren-
dizaje Profesional, Acciones Integradas de Desarrollo y por Gltimo hay que cons-
tatar la nueva posibilidad legal de las Sociedades con Finalidad Social. En Ale-
mania se definen como Sociedades de Insercion y Calificacion (BQC), y como So-
ciedades de Ayuda al Trabajo, al Empleo y al Desarrollo Estructural (ABS) en los
estados del Este. En Gran Bretafia, sobre todo en Escocia, se inscriben en el movi-
miento de las empresas comunitarias (Community Business). En la Peninsula Ibé-
rica adoptan férmulas diversas: Empresas de Insercién, Asociaciones para la In-
sercion, Talleres Especiales de empleo, etc., y en Portugal se agrupan bajo el deno-
minado Mercado Social de Empleo. En Suecia e Italia (De Leonardis, O. 1998;
Mauri, D., Rotelli, F.,, 1994; CGM, 1997; CECOP, 1995) tienen una considerable
importancia las Cooperativas Sociales y en el Ultimo pais, desde la ley de 1991, se
acostumbra a distinguir las de tipo Ay las de tipo B.
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Esta distincion es importante porque marca una diferenciacién entre las em-
presas sociales finalistas, en las que las personas se integran de forma permanente,
y las que juegan un papel de transicién, puesto que su finalidad es la de su incor-
poracion al mercado de trabajo ordinario (Francia, Alemania, Austria, Flandes).

No es posible aqui recorrer el itinerario de las distintas fases de la evolucién de
estas empresas sociales, aunque cabe destacar que todas ellas comparten a escala
europea: 1) un nacimiento anterior a la cristalizacion legal (periodo 1992-1998); 2)
el paso de una fase de militancia hacia una de profesionalizacion; 3) la sucesiva ar-
ticulacion en consorcios, federaciones y redes sectoriales, locales, nacionales e in-
cluso europeas; 4) la diversificacion sectorial que les hace estar en actividades eco-
némicas més tradicionales (construccion, muebles, textil, transportes) pero ir cada
vez mas hacia los servicios de proximidad y los nuevos yacimientos de empleo; 5)
las crecientes dificultades en cuanto a la financiacion exterior y el encuadramiento
interno, y 6) una combinacion entre sus objetivos de lucha contra la exclusion y
contra el paro —unas privilegian mas el primer aspecto, otras el segundo —, con una
capacidad en la gestion empresarial y en la venta de sus productos y servicios al
mercado privado y publico.

En una investigacion comparativa (Bernier, A., Estivill, J., Valadou, C., 1997) en seis
paises (Alemania, Austria, Bélgica, Espafia, Francia e Italia) se comprobd que en los
ultimos diez afos, este tipo de empresas habian sido capaces de crear 300.000
puestos de trabajo, incorporando a ellos personas provenientes de la precariedad
y discapacidad fisica, psiquica y social. Al mismo tiempo, se constataba su capa-
cidad de innovacion en la busqueda de nuevas necesidades, en los mecanismos de
implicacion y participacion, en las formas de insercidon permanente o intermediaria
y en su tratamiento transversal (trabajo, sanidad, formacion, vivienda, etc.).

En otra investigacion (GES-Fondation Macif, 1999) llevada a cabo a través del se-
guimiento de treinta y tres proyectos en Francia e Italia gestionados por jovenes
para crear empleo bajo la perspectiva de la economia social, se concluia que en dos
afios habian creado un promedio de seis empleos de duracién indefinida, aunque
a ello habia ayudado el dispositivo «emploi-jeunes» creado en Francia en 1997.
Cualitativamente se distinguian: 1) proyectos que prestaban servicios y que debian
vivir de ellos actuando en el mercado, manteniendo su utilidad social; 2) proyectos
que combinaban estas prestaciones con ingresos externos y con el trabajo de in-
sercion de sus asalariados por el que recibian ayudas publicas, y 3) proyectos que
hacian una animacion territorial social, medioambiental o cultural y que dificilmente
podian vender sus servicios.

Asi pues, estas nuevas iniciativas, que también se abren paso en muchos paises
del Sur (Defourny, J., Develter, P., 2000), son un punto de encuentro entre el mundo
profesional y el de hombres y mujeres excluidos y constituyen una especie de «wel-
fare mix», puesto que tienen una funcion de utilidad publica y colectiva e inter-
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vienen en el mercado donde se encuentran con una frontera cada vez mas flexible
(Mazzoli, E., 1995) con el actor y con sus organizaciones patronales y sindicales.
Aunque esta entrada en el mercado, junto a las exigencias de eficacia del sector pU-
blico, hacen que sean mas selectivos, lo que tiende a excluir a los colectivos menos
calificados y productivos.

3.2.3. El mundo sindical, empresarial y financiero

Es innegable que el mundo empresarial produce riqueza e insercion laboral, pero
también crea pobreza y exclusion. jCuantas decisiones empresariales no estan en la
base del empobrecimiento territorial (deslocalizacion industrial, captacion de re-
CUrsos en una zona e inversion en otra, etc.) y colectivo (pésimas condiciones de tra-
bajo, trabajo a domicilio, bajisimo nivel salarial, etc.)! Queda mucho por hacer en
el mundo para llegar a un trabajo decente para todas las personas. Pero, aqui tam-
bién merece destacarse que en los Ultimos tiempos crece la idea de la responsabi-
lidad social de los empresarios.

En primer lugar, por cuanto hay que vender lo que se produce y una pobla-
cién sin capacidad de consumo y excluida de los circuitos econémicos no estimula
lademanda. En segundo lugar, porque trabajadores insatisfechos producen menos
y peor. En tercer lugar, porque la tecnificacion y complejidad creciente de los pro-
cesos productivos invita a preocuparse por la formacion y calificacion de la fuerza
de trabajo, como ocurre por ejemplo con la implicacién empresarial en la forma-
cion profesional por alternancia en Alemania. En cuarto lugar, por la presién sin-
dical y de las organizaciones politicas y sociales que operan en su mismo terri-
torio. Las empresas, sobre todo aquellas que tienen una fuerte implantacion local,
también estan interesadas en contribuir a la promocién del conjunto de la zona.
Ello les da una imagen positiva y una legitimidad social de las que, sin duda, ob-
tendran beneficios. Las colectividades publicas locales, a veces primeros emplea-
dores, en otras primeros compradores, casi siempre actores econdmicos directos
o indirectos del territorio (impuestos locales, planeamiento urbano, infraestruc-
tura, etc.), pueden favorecer o limitar la implicacion del mundo empresarial. A
éste, a menos que exista petréleo u otras riquezas subterraneas, no le interesa im-
plantarse en el desierto y busca zonas de alto capital social (capacitacion de la po-
blacion, confianza econdmica, espiritu de riesgo e innovacion, capacidad colec-
tiva, etc.) y buen funcionamiento de equipamientos e infraestructuras colectivas
(red de transportes e informatica, escuelas y hospitales, etc.). En quinto lugar,
porque también la iniciativa empresarial se ve afectada por altos grados de pre-
cariedad y de exclusion, cuando ésta se traduce en derrotismo de la poblacion,
comportamientos delictivos, inseguridad, etc. Por Gltimo, pero no por ello menos
importante, cabe aludir al compromiso ético, o la nocién de empresa ciudadana,
a las estrategias de ciertas compafiias que incorporan formas activas de partici-
pacion de los y las trabajadoras y de su interés, con su compromiso con la comu-
nidad y con el territorio.
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No es posible describir la multitud de experiencias que tuvieron y tienen lugar,
pero a titulo de muestra pueden valer las siguientes:

En una encuesta hecha en Espafia sobre las motivaciones empresariales para la
inclusion laboral de personas con discapacidad, el 22% de los empresarios entre-
vistados afirmaba que la empresa no tiene ninguna responsabilidad social, el 57%
que su funcién es basicamente econdémica aunque tengan una funcion social res-
tringida (externa 22%, interna 34%) y el 22% contestaba en el sentido de asumir
competencias en lo social (Ferndndez, D., Arias, E., Gallego, L., 1999).

Una de las redes que trata de movilizar al empresariado en la lucha contra la ex-
clusion es la Red Europea de las Empresas por la Cohesion Social (EBNSC), creada
en 1996, sobre la base del Manifiesto de las empresas contra la exclusion. En éste
se establecen cinco areas de actuacion: 1) promover la insercién en el mercado de
trabajo; 2) mejorar la formacion profesional; 3) evitar la exclusion en el interior de
la empresa, reduciendo los licenciamientos; 4) promover la creacion de empleo y
nuevas empresas; 5) contribuir a la integracién social en las zonas deprimidas y
de los colectivos marginales. Actualmente, son miembros de la Red 400 grandes
empresas, la mayoria multinacionales, con 15 socios en cada pais. La Red cre6 en
1998 el Centro «Corporate Social» y ha participado directamente en la politica so-
cial europea.

En vez de despedir a la gente mayor, una empresa inglesa impartié formacion es-
pecial para este colectivo. Al cabo de un afio la evaluacion mostré que se habia re-
ducido el absentismo laboral, habia disminuido en un 50% el indice de rotacion in-
ternay los clientes mostraban una mayor satisfaccion.

En 1997 se cre6 en Copenhague un centro para estimular el partenariado entre el
sector publico y el empresarial, para luchar contra la exclusién social. Como re-
sultado, 200 empresas han insertado personas provenientes de la discapacidad,
trabajadores mayores y personas excluidas, después de una camparia conjunta en
colaboracién con el Gobierno danés sobre la responsabilidad ética y social de las
empresas.

Como consecuencia de la declaracion sobre la prevencion de la discriminacion y la
xenofobia en el lugar de trabajo, firmada por las dos Confederaciones Europeas de
las Organizaciones empresariales y sindicales en 1995 y en colaboracién con la Fun-
dacion Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo, se elabord
un compendio de las buenas précticas. De ellas se deduce (Wrench, J., 1996) que
las motivaciones empresariales tienen, un interés comercial e inmediato haciendo
mas atractiva la empresa para una clientela pluriétnica y en regiones de gran di-
versidad cultural, o preocupaciones mas estratégicas dentro de las politicas internas
de recursos humanos, o razones mas morales y éticas ligadas a las consecuencias
sociales de las decisiones empresariales.
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Uno de los cuellos de botella en la lucha contra la exclusion es el financiero.
Evidentemente, una gran parte de los fondos provienen del sector publico, otros
de la venta de bienes y servicios, los de mas alla, de las cotizaciones de los miem-
bros y los de mas acd, de las donaciones particulares e institucionales. Cada pais
tiene en ello sus propias tradiciones. El estudio comparativo internacional ya ci-
tado (Anheier, H. K., Salomon, L. M., 1998) da las siguientes proporciones con
respecto al origen de los fondos de las organizaciones sin &nimo de lucro: en los
paises del Este europeo como Eslovaquia, Rumania y Hungria es donde las dona-
ciones y ayudas «filantrépicas» son mayores, quizas debido a la tradicion por la
que las empresas financiaban los principales servicios sociales en el anterior sis-
tema y por el menor volumen de financiacion de otras fuentes. Mientras que Ir-
landa, Bélgica, Holanda y Alemania tienen un porcentaje de ingresos superior al
60% que proviene de fondos publicos. Son paises donde es importante la nocion
de subsidiariedad del Estado. En México (85%), Perti (68%), Australia (62%), Japon
(62%), los fondos provienen de lo que las organizaciones obtienen internamente
(por ejemplo, cuotas) y externamente (venta de bienes y servicios, etc.).

Si bien los organismos financieros, en general, y la banca privada, en particular,
son los mas alejados a la preocupacion por la cohesion social y ellos mismos son
creadores de exclusion (Kempson, E., Whiley, C., 1999), en la década de los no-
venta han empezado a mostrar un cierto interés ya que de alguna manera la crea-
cion de valor afiadido social les genera unas nuevas condiciones de crecimiento. En
primer lugar, porque las intervenciones financieras se elaboran en funcion de las
especificidades de los clientes y de sus comportamientos.

Asi, por ejemplo, después de constatar como un cierto nimero de bancos discri-
minaban a los y las inmigrantes, un proyecto patrocinado por Lunaria (Italia) y que
ha contado con la colaboracién del GES (Espafia), del CENDO (Bélgica), del VANTA
(Finlandia) y de la Universidad de Liverpool (Inglaterra), ha conseguido convencer
a algunas entidades para que pusiesen a prueba la apertura de cuentas corrientes,
unas lineas de crédito especifico y unos sistemas de financiaciéon para determi-
nadas funciones de estos colectivos (retorno de ahorros, crédito vivienda, péliza de
seguro) (Naletto, G., 2001).

En segundo lugar, porque el papel de los bancos es el de asegurar la relacion
entre ahorro e inversion. Los bancos pueden mostrar a sus trabajadores y a sus
clientes su perfil social, dando a éstos la posibilidad de que un pequefio porcentaje
de su cuenta sea utilizada para financiar proyectos sociales y ecoldgicos. De este
modo, también pueden captar nuevo pasivo.

Es interesante el caso de los Fondos Verdes de Holanda, cuyo inicio fue lanzado en
1990 por la Banca Triodos, dando lugar a una modificacion de la ley fiscal (1995) por
la que los bancos pueden prestar dinero con un bajo interés a proyectos ecosociales.
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En pocos afios se recogieron mil millones de euros destinados a financiar la agri-
cultura biolégica y las energias renovables. Ahora, todos los bancos importantes
en Holanda tienen su fondo verde (Jansen, K., 2000).

La multitud de experiencias ligadas al microcrédito merece una atencién es-
pecial, puesto que se calcula que solo en los paises del Sur concierne a 13 millones
de personas (Inaise, 2000). La proximidad, la transparencia y la confianza juegan
un papel de primer orden en los sistemas de microcréditos. En su mayoria, dichos
sistemas no son iniciativa de los bancos comerciales sino de ONG o de actores que
pertenecen al sector de la economia social.

Solo en Francia, en 1994, en una investigacion realizada por la Federacion Les Ci-
gales, ella misma entidad de inversores para una gestion alternativa y local del
ahorro, se registran 382 estructuras de financiacion de proximité (Bothorel, E.,
1994) en este pais.

Aunque puede hablarse de unos inicios europeos que se remontan al siglo XV
y auna plasmacion en el marco de la economia social con el sistema de crédito mu-
tualista «Reiffeisen», y las Cajas Populares «Desjardins» en Canada, junto al de-
sarrollo de las cooperativas de ahorro y de crédito, que se implantan en Africa en
la década de los sesenta y setenta, se reconoce (Fondation pour le Progres de I’
Homme, 1996) que la experiencia del Grameen Bank, originada en 1983 en Ban-
gladesh, es la que marca las nuevas practicas de los Gltimos tiempos. En efecto, este
modelo que consiste en dar pequefios créditos a agricultores, especialmente mu-
jeres, sin que exista ahorro previo (Yunus, M., 1997) se ha repetido en més de treinta
experiencias en Asia, en América Latina e incluso en Estados Unidos.

En el caso de las «Tontines», en Camerun, se calcula que movilizan el 35% del total
del ahorro del pais a través de asociaciones en las que los socios mancomunan sus
ahorros y reciben rotatoriamente la cuantia recogida.

Otra férmula es la de los «banqueros ambulantes» en Benin (440) y en Togo (160),
a los que se confia el dinero que se quiere ahorrar durante un mes, al cabo del
cual se devuelve la suma confiada, menos un dia que se toma quien guarda el di-
nero. Ultimamente han creado la Asociacién Mutual de Solidaridad de los Ban-
queros Ambulantes de Togo, capaz de negociar la obtencién de créditos de fi-
nanciacién de la Banca Clésica.

En el Sur de la India, se cre6 en 1985 la Asociacion de Coolies de Bagapalli a través
del «Coolies Credit Fund» (CCF) que concede pequefos préstamos sin interés a los
campesinos y trabajadores agricolas sin tierras, liberandolos de los propietarios-
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prestamistas, que daban «créditos en mano» con unos intereses elevadisimos. La
responsabilidad del CCF es compartida solidariamente y son los beneficiarios los
que gestionan el fondo en los pueblos. Los créditos sin interés sirven para cubrir el
inicio de actividades individuales y colectivas.

La relacion entre la cobertura financiera de necesidades individuales con la
promocion de proyectos colectivos es otra de las dimensiones a destacar.

En Estados Unidos, el Acta de Reinversion Comunitaria («Community Reinves-
tment Act») de 1977, para animar a los bancos y cajas de ahorro a responder a
las necesidades de crédito de las comunidades locales precarias y de los grupos
Yy personas con pocos ingresos, que se ha complementado con las enmiendas de
1993, permitiendo el partenariado entre entidades bancarias y otras asociaciones
(Acta de Instituciones Financieras para el desarrollo de la comunidad), ha tenido
unos resultados notablemente positivos en la articulacion del ahorro local, el ac-
ceso al crédito para la vivienda, las entidades financieras, la economia social y el
desarrollo de actividades comunitarias (Calomiris, Ch. W. et. al., 1994 y Barr, M. S.
et. al., 2000).

Pero en este caso, como en el de los microcréditos, aunque no falten los ejem-
plos del Norte (European Network of Economic Self Help and Local Develop-
ment), las experiencias mas estimulantes provienen del Sur.

Get Ahead es una organizacion sudafricana creada en 1984, en los tiempos més
duros del apartheid, que ademas de sus servicios comerciales (microcréditos, for-
macion empresarial o créditos vivienda) promueve empleo y fortalece (empower-
ment) las comunidades locales mediante fondos. FOLADE es un Fondo Latinoa-
mericano para el Desarrollo cuya sede se encuentra en Costa Rica, promovido por
22 organizaciones no gubernamentales de 14 paises, sirve de intermediario para la
obtencion de fondos que se aplican en empresas colectivas. Este es también el caso
de una de las lineas de trabajo de CIPDEL, de Perd, que desde la década de los
ochenta obtiene de la banca créditos concedidos a las asociaciones de productores,
que son utilizados por sus miembros. Mientras que para el Fondo de Inversion Local,
en Mali, el procedimiento seguido es el de la decision de los Comités-interpueblos
que otorgan parte del capital acumulado con el cultivo del algodén para financiar
trabajos y obras colectivas (embalses, pozos de agua, etc.).

En esta descripcion sobre la creciente implicacion de las entidades financieras
en la lucha contra la exclusion, ademas de las modalidades ya descritas y de los
circuitos de intercambio de servicios que no se monetarizan LETS («Local Ex-
change Trading System») (INAISE, 1994), cabe citar otras dos tipologias: una mas
ligada a los mecanismos cléasicos de financiacion de la economia social; dos, a la
banca social.
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Con respecto a la primera, existe una rica tradicién de asociaciones mutuales
bancarias y cooperativas que a menudo han implicado a las autoridades y orga-
nismos locales. Muchos paises conservan cajas de ahorro mutual, cooperativas de
crédito rural, bancos de crédito populares, uniones de crédito, etc. Las Ultimas re-
presentan a 85 millones de adherentes, estan presentes en 85 paises de todo el mundo
(Jones, P. A, 1999) y tienen una considerable dinamica actual en los paises del Este
europeo, en Irlanda y en Inglaterra (Ferguson, C., Mc Killop, D., 1997), a pesar
del caracter restrictivo de la legislacion en este Gltimo pais.

Por fin, hay que presentar las motivaciones y acciones de la banca social («so-
cial banking») o de la banca ética. Nada mejor que citar a J. Robertson, de la New
Economics Foundation, cuando afirma: «la inversién destinada a crear bienestar
social y riqueza ecoldgica jugara un papel fundamental en el nuevo orden econémico
del siglo XXI... Nuevas instituciones habran de ser creadas para permitir a la gente
canalizar sus ahorros hacia este tipo de inversiones» (Robertson, J., 1989). En efecto,
un sector creciente de la poblacion quiere saber dénde situar su ahorro y escoger
su destino.

El establecimiento de reglas morales internas que definen la responsabilidad
social con la obligacion de reinversion en la comunidad, el trato equitativo a ciu-
dadanas y ciudadanos y la implicacién de los clientes en la «buena» utilizacién de
sus fondos, son algunas de las caracteristicas de este tipo de bancos.

Cabe sefialar en Italia el movimiento de las MAG (Mutuas para la Autogestion) que
fueron cooperativas de crédito creadas en la década de los setenta. Ello se juntaba
con los Consorcios Cooperativos donde se mancomunan diversos servicios (for-
macion y calificacion, representacion politica, interlocucién con las autoridades, fi-
nanciacion). La ley de 1991 sobre las Cooperativas Sociales dio un espaldarazo a
este tipo de cooperativas que superan las 5.000 en toda ltalia, trabajando en la
insercion de personas svantagiate y ofreciendo bienes y servicios en el mercado
publico y privado. La Banca Etica nacié en mayo de 1998 como resultado de los
esfuerzos conjuntos de mas de treinta organizaciones del terzo settore para desa-
rrollar la economia social, financiando proyectos sociales cuyos objetivos fueran
la reduccion de la exclusioén, la salvaguardia de los bienes ambientales, la coope-
racion con los paises mas pobres y la promocion de actividades deportivas y
culturales. En la actualidad, cuenta con 750.000 euros de capital social, 13.000 ac-
cionistas y 1.800 organizaciones sin animo lucrativo.

El nimero de iniciativas de este tipo crece en todos los paises de la Unién y al-
gunas de ellas establecen relaciones con experiencias parecidas en los otros conti-
nentes. Asi, a titulo de ejemplo, lo hacen «Shared Interest» de Gran Bretafia, la
Red de Financiacion Alternativa (RFA) de Bélgica, o SIDI (Société d’Investisse-
ment et de Développement International) de Francia que opera en Indonesia, Peru
y Sudafrica. Al mismo tiempo, crecen las fundaciones y redes internacionales que
trabajan en este sentido.
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INAISE (International Association of Investors of Social Economy) es una red inter-
nacional creada en 1989 cuya sede se encuentra en Bruselas y cuenta con unas
50 entidades financieras que invierten en proyectos sociales de unos veinte paises.
Ha creado SOFICATRA, sociedad europea de inversién en la economia social.

Una vez visto el papel que juegan la sociedad civil, y méas en concreto, la eco-
nomia social, el mundo empresarial y las entidades financieras, es importante de-
dicar las siguientes lineas a las organizaciones sindicales.

Histéricamente, éstas se crean para luchar contra las malas condiciones de
vida y de trabajo de los asalariados, al mismo tiempo que junto al resto de orga-
nizaciones del movimiento obrero intentan construir un mundo distinto del capi-
talismo salvaje del siglo X1X. Su razon de ser esta por lo tanto ligada al lugar de
trabajo en primer lugar, para extenderse al conjunto del mercado de trabajo y pau-
latinamente a la mejora del nivel de vida de la poblacién. A la par, han estado
presentes mas ofensivamente o mas defensivamente en las luchas sociopoliticas
por el reconocimiento de las libertades y los derechos civiles, sociales y politicos y
han sido motores de la presion para obtener mejoras sustantivas de los sistemas de
proteccién social. En muchos paises europeos, sea a través de la negociacion co-
lectiva, sea a través de la presion en el mercado de trabajo, sea en los multiples pro-
cesos de concertacion con el estado y los empresarios, se han constituido en ac-
tores principales del didlogo social y de la legitimidad democratica.

Pero en los uUltimos treinta afios, el mundo productivo y sociolaboral se ha
transformado profundamente con consecuencias a menudo negativas para la po-
sicion de los trabajadores y de las organizaciones sindicales (Waddington, J.,
Hoffman, R., eds., 2000). Hasta cierto punto, en los paises desarrollados se ha de-
bilitado su poder ofensivo y frecuentemente se ven constrefiidas a defender los in-
tereses de la parte cada vez menos grande de la poblacion trabajadora que tiene
trabajo estable, altos salarios, buena proteccion y capacidades de interlocucion so-
ciopolitica. Ello es més evidente en los paises periféricos de Europa, salvo en Italia,
y alin mucho mas en los paises donde la presencia sindical se limita al sector pU-
blico, los transportes y los sectores productivos de la economia formal. El riesgo
entonces es el de convertirse en defensores corporativos de este sector de asala-
riados, dejando de lado a los colectivos més excluidos.

Muchas organizaciones sindicales han reaccionado frente a estas limitaciones
y riesgos abriéndose a causas mas globales y participando directa o indirectamente
en la lucha contra la exclusion. Generalmente, (Henriques, J. M., Nicaise, 1., eds.,
1995) son sus estructuras territoriales las mas implicadas. Asi, las uniones locales
lanzan proyectos concretos, solas o en colaboracion con otros actores, para mejorar
las condiciones de vida de los desempleados, intervenir en la insercion laboral y ca-
pacitar a los colectivos peor formados. De hecho, en la microescala, los militantes
sindicales se desdoblan en voluntarios y miembros del movimiento asociativo y coo-
perativo, siendo a menudo dirigentes de la comunidad en su faceta reivindicativa.
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En La Rochelle (Francia), la CFDT fue uno de los fundadores y animadores de la
Asociacion «Avertir», que desde finales de los afios ochenta se dedicé a formary a
recalificar a los pescadores que se habian quedado sin trabajo.

En Irlanda, el Irish Congress of Trade Unions, junto a otros actores sociales y de
acuerdo con el Programa para el Progreso Econémico y Social, cred 12 centros lo-
cales para la formacion de los desempleados de larga duracién. Once mil personas
en 1992 y 15.000 en 1993 fueron conectadas, de las que 1.500 encontraron trabajo
a tiempo completo y 193 a tiempo parcial. En 1994, el gobierno irlandés, visto el
éxito de la iniciativa, designo 33 areas locales para continuar la experiencia que se
ha desarrollado hasta el afio 2000.

En otros casos, las organizaciones sindicales que tienen servicios para los tra-
bajadores, han abierto otros destinados a colectivos precisos: pensionados, mujeres,
jovenes, inmigrantes, a los que ayudan sea en la reivindicacion de sus derechos, sea
prestandoles ayudas concretas (guia juridica, grupos de autoayuda, seguimiento
familiar y psicoldgico, etc.). A veces se han constituido, como en las centrales sin-
dicales italianas, federaciones que agrupan a estos colectivos (federaciones de ju-
bilados).

En 1993, la Confederacion Europea de Sindicatos lanzd una encuesta a 22 orga-
nizaciones sindicales miembros para conocer las politicas sociales de la Unién
Europea y su impacto sobre la insercion/exclusion y lo que hacia cada sindicato
en este campo. Este inventario dio una amplia vision sobre la diversidad entre el
Norte y el Sur de Europa de iniciativas que el sindicalismo estaba realizando en
nueve paises.

También el mundo sindical se empefia en esfuerzos transversales y que afectan
a toda la poblacion, especialmente en los derechos sociales y en la defensa del Es-
tado del Bienestar o la promocion de determinadas prestaciones.

Este es el caso de la DGB, que en Alemania contribuy6 a que se crease la nhueva
prestacion de dependencia dirigida a los ancianos y a los discapacitados, con la
contribucion a su financiacion de todos los trabajadores.

En Espafia, después de la creacién de la Renta Minima en el Pais Vasco, esta me-
dida fue incorporada en las propuestas de la Plataforma Sindical Unitaria que fue
negociada (1990) con el conjunto de Comunidades Auténomas, contribuyendo asi
a la implantacion de las rentas minimas en todo el pais.
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A través de la negociacion colectiva, los sindicatos han hecho presion para ob-
tener determinadas medidas que tienen repercusiones indirectas y preventivas en
los colectivos amenazados (reduccidn y distribucion del tiempo de trabajo, codigo
de buenas précticas para evitar el licenciamiento de los trabajadores de mayor edad,
modificaciones de la organizacién del trabajo para crear empleo, mejora de la ca-
lidad y acceso de los servicios publicos, etc.). También por medio de la concerta-
cion social (Fajertag, G., 2001) y del dialogo social se han obtenido avances que
tienen una repercusiébn més o menos directa sobre la relacion empleo/exclusién.
Este es el caso de las 35 horas en Francia.

A escala de la Union Europea, el didlogo social iniciado en 1985 ha permitido llegar
al acuerdo de 1995 sobre el derecho al permiso en razén de paternidad o mater-
nidad (parental leave) firmado por las Confederaciones Europeas de Empresarios
y de Sindicatos y luego aprobado bajo la forma de directiva por el Consejo de Mi-
nistros en junio de 1996 y después incorporado a las legislaciones nacionales. En
1997 se logro el acuerdo sobre el trabajo a tiempo parcial, que intenta eliminar la
discriminacion y mejorar la calidad de este tipo de contratos.

Desde su fundacién en 1973, la Confederacién Europea de Sindicatos se es-
fuerza por dar consistencia a la politica social europea a través de las politicas ac-
tivas de empleo, de los programas educativos y de formacién, de normas sociales,
de la igualdad de oportunidades y de la promocidn de practicas de democracia so-
cial (CES, 1995) y el 9-10 de junio de 1994 su Comité Ejecutivo adoptd la resolu-
cion «Por una Europa sin excluidos». Con posterioridad ha seguido presionando
en este sentido, sea a traves de la dimension legislativa, sea a través de la negocia-
cion y el didlogo social (Lapeyre, J., 1994).

3.24. Posibilidades y limites de la intervencion publica

No es posible presentar detalladamente y ain menos analizar el papel que
juegan los poderes publicos en la lucha contra la exclusion. La enorme variedad de
situaciones, de politicas y medidas que toma la administracion publica estatal, re-
gional y local impiden hacerlo. Por ello, este apartado se concentra en un conjunto
de consideraciones previas, en presentar una tipologia referida a Europa y en dar
informacion especifica sobre los casos de Portugal, Irlanda, Eslovenia, Bolivia y
Cote d’lvaire, sin olvidar algunos ejemplos de otros paises y de otros ambitos ter-
ritoriales menores.

Los estados, al mismo tiempo que crean riqueza y ponen muchas de las condi-
ciones para la inclusion, producen pobrezay exclusién. Ello depende del tipo de po-
litica econdmica, del modelo de ciudadania, de las opciones ideoldgicas y culturales
de sus organizaciones politicas y de la cultura politica imperante, de las formas de
concertacion con los otros actores, de las politicas sociales, laborales, educativas,
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sanitarias, de vivienda y urbanisticas, culturales e incluso de si ejercen un papel ac-
tivo o no en las medidas dirigidas a los colectivos (target policies) y si adoptan dis-
positivos especificos para enfrentarse a la exclusion. El actor pablico tiene, por lo
menos, la responsabilidad de ser garante de los derechos de los ciudadanos, aunque
a menudo la distancia sea grande entre las declaraciones, constitucionales o no, de
estos derechos y su plasmacion real, e incluso el acceso a los mismos sea desigual.
A menudo, la igualdad de oportunidades es mas un suefio que una realidad.

Las actuaciones publicas no son neutras ni van todas en el mismo sentido, y
oscilan a lo largo del tiempo. Pueden: 1) generar la exclusién, cuando, por ejemplo,
a través de las politicas urbanisticas se crean «ghettos» y bolsas de pobreza, o
cuando establecen criterios diferenciales de acceso a la educacion; 2) favorecer méas
a unos grupos y territorios y perjudicar a otros a traves de los servicios y equipa-
mientos colectivos y determinados esquemas de seguridad social, sobre todo los
de origen profesionalista, que no abarcan a toda la poblacién y a todos los riesgos,
0 dan ventajas comparativas a unos segmentos en perjuicio de otros, y 3) tener
efectos inesperados y perversos aun en el caso de medidas formuladas con obje-
tivos de inclusidn. Por otro lado, bien conocida es la enorme dificultad de la coor-
dinacion de las politicas publicas en las que las I6gicas de los diferentes departa-
mentos o de los distintos ambitos territoriales pueden llegar a ser contradictorias.
Esto también ocurre con los distintos periodos influidos por responsables politicos
gue obedecen a diversas tendencias partidarias. El bien comun, objetivo Gltimo de
la actuacion publica, no acostumbra a ser el mas comdn de todos los bienes...

Al mismo tiempo hay que constatar que, por lo menos en Europa occidental
y ello es extensible a otros continentes, en los Ultimos veinte afios, la exclusion ha
despertado un interés creciente de la potencia publica, y que pocos gobiernos niegan
su existencia. Su visibilidad e incluso su luminosidad no les deja indiferentes, les
atafie, y con mayor o menor intensidad han dedicado esfuerzos a paliarlay en oca-
siones a intentar erradicarla e incluso a prevenirla.

De hecho, todos los gobiernos de la Unidn Europea, debido a los acuerdos de la
Cumbre de Niza (2001), han disefiado unos planes nacionales por la inclusion, ini-
ciando asi una nueva etapa en la que se sientan las bases de una coordinacion a
escala europea.

Ello permite superar una anterior etapa en la que cada pais formulaba o no un
plan especifico. De hecho, argumentos, valores, estrategias, competencias y medidas
han sido relativamente diferentes e incluso dispares, permitiendo establecer una
cierta tipologia.

Un primer tipo de argumentacion llevaba a pensar que la prioridad estribaba
en lograr un crecimiento econémico y que a través de él desapareceria la exclusion.
El corolario de este argumento era que este crecimiento comportaria un aumento
de las rentas, del nivel de vida, de las oportunidades y, sobre todo, del empleo. Por
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lo tanto, esto se traducia sobre todo en politicas econémicas expansivas y politicas
laborales incentivadoras. Esta argumentacién no ha desaparecido, ni mucho menos,
pero sus limites son cada vez mas evidentes.

Asi, por ejemplo, Alemania, que tuvo un desarrollo econémico muy importante en
la década de los cincuenta y sesenta y cuya Constitucién consagra el respeto a la
dignidad y la garantia de la justicia social, no ha desarrollado una politica especifica
de lucha contra la pobreza (Leibfried, S., Tennstedt, F., 1995) y ha mantenido que es
a través de una politica activa de empleo, de su potente proteccion social y de la
asistencia social (ayuda a la subsistencia y ayudas particulares) que se podia com-
batir. Sélo a partir de 1998 el nuevo Gobierno ha reconocido la existencia de la po-
breza y promocionado dos estudios sobre ella (ISG, 1999), que han desembocado
en un plan. Cabe recordar que la responsabilidad de la misma es del estado federal,
pero que la ayuda social lo es de los estados regionales (lander) y de los municipios
y que los servicios sociales son gestionados por seis grandes fundaciones.

En consonancia con este ejemplo, un segundo tipo de argumentacion ha sido
que el desarrollo de la proteccion social publica, completada con las prestaciones
de minimos y de unos servicios sociales con una cobertura general y territorial, eran
a la vez la mejor politica preventiva y paliativa de la pobreza y la exclusiéon. En el
modelo del Estado del Bienestar completo, universalista y redistributivo, como es
el caso de los Paises Escandinavos (Abrahamson, P., 2000), es en principio, una pa-
radoja el que aparezcan colectivos y situaciones afectados por la pobreza y la ex-
clusién. Pese a ello, en los afios noventa, éste es el fendmeno que se produce.

En Finlandia, y debido a la recesién de inicios de los noventa, aumenté el desem-
pleo de larga duracion, el endeudamiento (en 1996, 120.000 parejas muy endeu-
dadas), el nUmero de los sin techo con una proporcién cada vez mas alta de mujeres
y jévenes, de los que encuentran dificultades para comprar o alquilar una casay en
1996, casi el 12% de la poblacion era beneficiaria de la renta minima garantizada.
Ello ha llevado a plantear una politica especifica de lucha contra la pobreza y la ex-
clusion, a revisar la planificacion de los servicios sociales y sanitarios, a una mayor
intervencion del mundo asociativo y de los municipios, y desde 1996, a elaborar es-
trategias concretas con varios planes de lucha contra la pobreza y la exclusion.

Un tercer tipo de intervencion esta en conexion con las rentas minimas. Existen
en Europa dos generaciones de paises que las han implantado (Estivill, J.,, De La
Hoz, J. M., 1990). La primera generacion es la de los que las crearon antes de la
crisis de los afios setenta en que se trataba de garantizar unos minimos como ul-
timo colchon de la proteccion social. La segunda generacion, que empieza con
Luxemburgo en 1986, continGia con Francia en 1988 y se expande hacia el Sur con
lainstauracion en Espafia a partir de 1989, en Portugal (Capucha, L., 1998) e Italia
(Alti, T., Maino, F., 2000) a fines de los noventa, incorpora la idea de la insercion.
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De hecho, las rentas minimas son un instrumento importante y sensible a la evo-
lucion de la pobreza (Guibentif, P., Bouget, P., 1997) y en todos los paises de la
Unién Europea han generado debates importantes (Presidencia Portuguesa de la
Unién Europea, 2000) sobre: 1) su pertenencia a la seguridad social; 2) sus con-
diciones de acceso Yy la exigencia del control de recursos (means test); 3) su rela-
cion con las politicas laborales (salario minimo e insercién laboral); 4) su exi-
gencia de insercion y la creacion de derechos para las personas beneficiarias; 5)
su caracter central o descentralizado; 6) su conexién con una renta bésica uni-
versal (Van Parijs, P., 2000). En 1989, el Parlamento Europeo se pronuncio a favor
de suintroducciony ello fue ratificado por el Consejo de Ministros en 1992. Ahora,
en 2002, practicamente esta medida se aplica en todos los paises de la Unidn,
salvo Grecia, e incluso fuera de ella (Canad4, Nueva Zelandia, Kuwait, etc.). Pero
su impacto y eficacia varian en funcion del sistema de proteccion social, de los
criterios de acceso y de su cuantia (alta en Holanda, baja en Inglaterra), de la di-
namica del mercado de trabajo, de la implicacion de los actores socioeconé-
micos y de las estructuras locales y de la cultura social (Paugam, S., 1999) por la
gue en los paises de matriz protestante no habria que convencer a las personas
para valorizar el trabajo mientras que en los de raiz catélica se deberia premiar
su voluntad de insercién laboral o penalizar su contrario.

Francia pertenece a la segunda generacion de rentas minimas (1988) que incor-
pora la nocién de inserciéon (Revenu Minimum d’Insertion - RMI) y que adopta en
julio de 1998 una Ley de Lucha contra las Exclusiones. Es por ahora el Unico pais
que ha promulgado una ley sobre este término, lo cual es significativo de su im-
plantacion y de la preocupacion que despierta. El itinerario de los planes guber-
namentales viene de lejos. Concretamente, se originan en la década de los
ochenta, cuando de 1983 a 1985 se ponen en marcha acciones puntuales en los
periodos invernales para paliar las situaciones mas urgentes y precarias. En 1986,
la circular n® 86.23 ya incluia, ademas de las medidas de urgencia, los Comple-
mentos Locales de Recursos por los que se financiaba a las colectividades locales
y a las asociaciones para establecer contratos a tiempo parcial de personas sin
recursos. Esto complementaba los Programas de Insercién Local (PIL) y los Pro-
gramas de Insercion Local destinados a las mujeres (PILF). Una vez comprobados
los limites de estas acciones de urgenciay puntuales, y habiéndose hecho algunas
experiencias municipales de renta minima garantizada, al mismo tiempo que se
generalizabay politizaba el debate, a lo que contribuyo el Informe Wrésinsky (Wré-
sinsky, J., 1987) en el afio 1987 y la campafa presidencial, se desembocoé en la
aprobacion practicamente unanime de la ley un afio mas tarde. Entre esta ley, que
instituia la RMI y que ha dado lugar a evaluaciones rigurosas y a amplios debates,
y la de la lucha contra las exclusiones, han pasado 10 afios. En este decenio, los
gobiernos franceses han aprobado un conjunto de medidas complementarias: am-
pliacién de la cobertura sanitaria gratuita a los beneficiarios de la RMI, oferta de
una gama de contratos (CEC, CES, CIE) laborales para personas con dificultades,
fondos de ayuda a los jovenes, a la vivienda, etc., aunque insuficientes. Mas de
un millén de beneficiarios de la RMI, cerca del 12% de desempleados, el 10% del
total de parejas viviendo por debajo del umbral de pobreza (580 euros), mas de
200.000 personas excluidas de la vivienda, etc., son datos elocuentes que llevan,

80



3. LAS ESTRATEGIAS QUE AFRONTAN LA EXCLUSION

entre otras razones, a la ley de 1998, z6calo en el que se funda el Plan Trienal de
1998 a 2001 con una financiacion de 51,4 millardos de francos y que se comple-
mentaba con otras medidas laborales de envergadura («<Nouveau départ», TRACE,
Insercién por lo Econdmico, programa «Nuevos servicios, nuevos empleos»...).
La Ley y el Plan no han sido objeto por ahora de evaluaciones exhaustivas (Mi-
nistere de 'Emploi et de la Solidarité, 2000), aunque se haya creado un Observa-
torio que ya ha publicado un primer informe (Observatoire National, 2000), pero
vale la pena sefialar la existencia de un presupuesto especifico y perioddico, su ca-
racter transversal (trabajo, formacioén, vivienda, endeudamiento, cultura y edu-
cacion, salud, vida familiar, ciudadania), en una perspectiva de afirmacion de los
derechos de ciudadania, de coordinacion vertical (estado, colectividades locales,
etc.) y horizontal (mundo asociativo) bajo el lema «Construir conjuntamente un
sitio para todos».

Una cuarta tipologia responde al caracter general o especifico de los abordajes
publicos de la exclusién y a su caracter central o descentralizado. Algunos paises
prefieren definir sus medidas en funcién de determinados tipos de poblacion mas
aquejados por este fendmeno. Sus medidas se refieren a una poblacién diana (target
population), a prioridades especificas, territoriales o no, méas cuantificables y por
lo tanto mas medibles y valorables. Tienen evidentemente el riesgo de dejar de lado
al resto de la poblacion excluida, el de introducir discriminaciones diferenciales y
de potenciar los intereses corporativos de quienes reciben los beneficios.

Este parece ser el enfoque de la «Social Exclusion Unit (SEU)» creada en Gran
Bretafia en diciembre de 1997 y que ha definido la exclusiéon social como «una
expresion sucinta que describe lo que puede llegar a suceder cuando personas o
regiones sufren una combinacion de probleméticas como el desempleo, escasas
calificaciones, bajos ingresos, viviendas insalubres, fuerte criminalidad, salud pre-
caria y destruccion de los lazos familiares». Hay que situar esta aproximacion en
el seno de las politicas de activacion del mercado de trabajo y de la proteccion
social resumidas (welfare to work) alrededor de «trabajo para las personas ca-
paces, seguridad para los otros» (GES-Euroccat, 1998). Adjudicando el aumento
de las desigualdades y la pobreza a las medidas de los gobiernos anteriores (época
Thatcher) (SEU, 1998), la nueva orientacion se basa en un conjunto de programas
territorializados («New Deal for Communities», «Sure Start», «Single Regenera-
tion Budget», «<Employment Zones, Education and Health Action Zones») y de
medidas especificas sobre el desempleo, las rentas minimas, la criminalidad y la
toxicomania, los jévenes, la vivienda y la salud. La SEU, cuyo empefio ha sido re-
novado en 1999, ha publicado varios informes sobre la exclusion en la escuela
(1998), los sin techo (1998), la renovacioén de los barrios desfavorecidos, el em-
barazo juvenil (1999) y como facilitar el paso de la escuela al trabajo (1999). El
acento, pues, se ha puesto en la exclusion infantil y juvenil y en la renovacion de
ciertas zonas de Inglaterra. Cabe advertir que, como lo dice la informacién de la
SEU, estas medidas s6lo conciernen a este pais, pero no a Escocia (Ministerio de
Integracién Social), Pais de Gales e Irlanda del Norte (Unidad TSN), que a su vez
han definido sus propias orientaciones.
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Este grado de descentralizacién regional se encuentra también en otros paises

donde una parte de las competencias y funciones de la lucha contra la exclusién
pertenecen a los gobiernos regionales e incluso locales. De hecho, en toda la Unién
Europea se da unatension sobre cual es el nivel territorial mas adecuado para tomar
las decisiones que conciernen al campo social. Y si bien la seguridad social con-
tindia siendo una responsabilidad central, la tendencia hacia la descentralizacion
de la accidn social es manifiesta, tanto en los paises escandinavos, en Holanda, con
la Social Renewal, o en Italia (noviembre de 2000) y Portugal (2001) con las dos
nuevas leyes de Servicios y Asistencia social. Quizas sea en Alemania, Bélgicay Es-

pafia donde el grado de decision subestatal sea de los mayores.

En Espafia, el Gobierno central no tiene competencias explicitas en la lucha contra
la pobreza y ademés ha sido histéricamente muy reticente a aceptar esta cues-
tion. Ello explica, en parte, el que sean los gobiernos de las Comunidades Auto-
nomas quienes hayan realizado planes mas o menos integrales. Iniciados en el
Pais Vasco y Catalufia, ahora existen en Galicia, La Rioja, Canarias, Castilla-La
Manchay Castilla-Ledn, siendo el ultimo en aprobarse el de Navarra (1999), antes
del actual proceso.

Bélgica tiene una larga tradicion de intervencion publica en el seno de un proceso
de confederalizacion, y que se acelera en los afios setenta con la creacion en 1974
del Minimex (Minimo de Medios de Existencia), y en 1976, de los Centros Pu-
blicos de Accién Social (CPAS). En 1993 se votd una ley que contiene un pro-
grama de urgencia para una sociedad mas solidaria en la que se afirma que la
lucha contra la exclusion es una prioridad del Gobierno y entre 1993 y 1994 se
elaboro a partir de la movilizacion de todos los actores y con un método cualita-
tivo innovador el «Rapport Général sur la Pauvreté». El conjunto de actores pre-
sionaron y en mayo de 1998 se firmé un acuerdo de cooperacion entre el Estado
Federal, las Comunidades y las Regiones, creandose asi un instrumento perma-
nente de coordinacién, con un servicio otorgado al Centro para la Igualdad de
Oportunidades y la Lucha contra el Racismo y una Comision de Acompafiamiento
en el que participaban las entidades publicas y privadas. Cada dos afios se debe
elaborar un informe que haga un balance de la evolucion de la pobreza, de las
politicas y del ejercicio efectivo de los derechos con unas recomendaciones. Hay
que tener en cuenta que desde 1991 se publica un informe anual sobre la pobreza
y la exclusion social en Flandes (Vranken, J. et. al., 1992-2000) y que en Valonia
también se ha publicado otro (Direction Interdépartementale, 2001). De hecho, en
estas regiones, desde hace 10 afios en Flandes y posteriormente en Valonia, se
han creado sendos fondos para financiar proyectos de integracion de las personas
menos favorecidas, que contemplan su participacion y la colaboracién de las en-
tidades publicas y privadas.

Para completar esta diversidad tipoldgica de intervencion publica, cabria hacer
referencia a las miles de experiencias que de forma creciente se llevan a cabo a
partir de las instancias municipales, pero ello es imposible en este trabajo.
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Para acabar este apartado se han escogido cinco experiencias precisas referidas
a otros tantos paises. Las dos primeras pertenecen a dos paises de la Union, Por-
tugal e Irlanda, que comparten algunos rasgos.

Ambos paises partian de unasituacién periféricaen la Unién Europeay de unos
niveles relativamente bajos de desarrollo econémico y de proteccion social. Pero sus
indices en los afios noventa muestran que han sido capaces de lograr progresos eco-
némicos sustantivos, incluso superiores a otros. Pero no han eliminado la pobreza
y hay razones para pensar que las desigualdades sociales y territoriales se han acre-
centado en este periodo entre el norte y el sur de Portugal, el este y el oeste de Ir-
landa, entre las zonas urbanas y costeras y las rurales y las personas con mayores
rentas y las de menores ingresos. En ambos paises se ha dado una extension y am-
pliacion de la proteccion social, que en Irlanda partia del modelo Beveridgiano y
en Portugal del profesionalista, pero el conjunto del gasto social pablico continGia
estando por debajo de las medias del conjunto de la Union. Comparten ambos paises
la fuerte presencia de la Iglesia Catélica, presente en una gran cantidad de asocia-
ciones y servicios sociales, educativos y sanitarios y una concepcion basicamente
subsidiaria del Estado reflejada en sus respectivas Constituciones y en una tradi-
cién historica de beneficencia publica con pocos medios, aunque en los Ultimos
tiempos la intervencidn publica central se ha incrementado y modernizado nota-
blemente. La administracion publica local no ha tenido un papel muy relevante en
el campo social. El peso y la presencia del mundo asociativo es fuerte, con un mayor
peso del voluntariado individual en Irlanday de las entidades verticalizadas en Por-
tugal. En ambos casos, tienen una considerable dependencia financiera del sector
publico aun cuando también ejercen un poder negociador importante (Pacto de So-
lidariedade, en Portugal, y Comité de Coordinacién, en Irlanda) y multitud de
formas partenariales. Las estructuras familiares y la comunidad local siguen siendo
fuertes y constituyen el nticleo vertebrador de la sociedad ademas de jugar un papel
muy importante en la obtencion del trabajo, vivienda, en las ayudas informales y
formales, en el cuidado infantil y de las personas ancianas, etc.

Existe en ambos paises una larga tradicion de intervencion y reflexion sobre la
pobreza y la exclusion y es interesante constatar que en las décadas de los setenta
y ochenta es cuando se renueva el interés por estos temas, reconociendo la exis-
tencia de la pobreza y su caracter estructural, multidimensional y acumulativo.

En Portugal, la revolucion de los claveles y una renovacion de las preocupa-
ciones sociales (Medina Carreira, H., 1996) coinciden con la llegada de las conse-
cuencias de la crisis de 1974. Se empieza a reconocer que hay que construir un Es-
tado del Bienestar en un pais en el que éste ha sido débil y ha coexistido con una
fuerte sociedad providencial. Se introduce el salario minimo, se amplia la cobertura
de los subsidios, se extienden los servicios de salud y algunos equipamientos so-
ciales. Pero a partir de 1977 las politicas recesivas generan un recrudecimiento de la
pobreza. Asi pues, es en la década de los ochenta cuando empiezan a aparecer los
primeros estudios sistematicos sobre la misma. En el que ahora ya es un clsico,
aparecido en 1985 (Bruto da Costa, A., Silva, M., Pereirinha, J., Matos, M., 1985),
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se terminaba definiendo unos requisitos previos para una politica de erradicacién
de la pobreza. El primero, el de la necesaria toma de conciencia sobre su naturaleza
de cuadros técnicos, responsables politicos y opinion publica y el segundo, el de la
creacion de las condiciones que potenciasen una mayor participacion de los pobres
en la vida publica. Dos propuestas que seran seguidas en el decenio 1986-1997.

En 1990, se nombran dos Comisarios, uno para la Regién Norte y otro para la
Region Sur, para encuadrar los proyectos del Segundo Programa Europeo, asi como
los del Tercer Programa, coordinar a las entidades promotoras de estos proyectos,
asegurar el compromiso de los diferentes departamentos ministeriales y de la so-
ciedad civil y promover la participacion en el debate sobre las causas y la extension
de la pobreza. Al mismo tiempo, se crea el programa nacional, dotado con 20 mi-
llones de Ecus, y que ha proseguido hasta nuestros dias (OIT-STEP, 2003). En el
afo 1997 se celebraron en Troia y en Porto sendos encuentros que han permitido
hacer un balance de su actuacion (Vieira de Silva, J. A., 1997), caracterizando a los
131 proyectos: méas de la mitad se localizan en zonas rurales y en el sur del pais.
Estos ultimos son mas jovenes ya que mas del 80% se han iniciado en los ultimos
tres afios, mientras que un 60% de los del norte tienen mas de 5 afios de duracion,
y tienen una menor dotacion presupuestaria para cada uno. En su conjunto, dirigen
su accion hacia familias con carencias econémicas, nifios y jovenes con dificultades
de insercién y ancianos, a través de la promocién de la insercién social, del empleo
y actividades econémicas y la mejora de las condiciones de vivienda. Un 30% tienen
de 5 a 7 «parceiros» y un 25% tienen mas de 10 organizaciones comprometidas en
su Comité Director. El peso de las entidades publicas es importante, siendo redu-
cido el de los sindicatos y empresas. Las principales dificultades con las que se en-
cuentran se sitdan en los recursos humanos y en la concepcion del proyecto, en la
complejidad de la intervencidn y en la constitucion y desarrollo del partenariado.

Precisamente, este Ultimo punto es uno de los que se ha desarrollado y deba-
tido més. En 1996, el Ministerio de Solidaridad y Seguridad Social publicaba, como
consecuencia de la evaluacion efectuada, el Reglamento del Programa Nacional de
Lucha contra la Pobreza, en el que el articulo primero precisa cuales pueden ser
las entidades promotoras y el segundo determina las condiciones del partenariado.
Elza Chambel, por aquel entonces Comisaria del Programa, ha escrito: «El Pro-
grama de Lucha contra la Pobreza en Portugal se desprende y fundamenta en la
experiencia vivida en el ambito del 111 Programa Europeo de Lucha contra la Po-
brezay la Exclusién Social, en el que el partenariado fue uno de los principios fun-
damentales. El Programa portugués tiene como objetivo la eliminacién de los me-
canismos de pobreza y exclusién a través de la cooperacion del sector publico y
privado, de la accidn intersectorial desde una perspectiva integrada, de la partici-
pacion y responsabilizacion de grupos y comunidades locales y, sobre todo, de su
capacitacion para salir de forma sostenible de la situacion de ‘pobreza y exclusion
social’» (Chambel, E., 1997). Esta nocién del partenariado no sélo se incorpora
explicitamente a la lucha contra la pobreza, sino que se extiende al Programa Es-
pecial de Realojamiento de 1993, al campo educativo, al sanitario, al PAIl para la
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ayuda a domicilio de la vejez, al PILAR para los centros de acogida para ancianos,
al SER, dedicado a la infancia con dificultades, etc.

En 1992 se crea una nueva Direccion General de Accién Social. Una buena
parte de las ideas de Pobreza 3 se van a reflejar en las nuevas directrices que pre-
siden la accion social en Portugal. El partenariado, la participacion, el caracter in-
tegral, son afirmados en los documentos emanados por esta Direccion General
(Madeira das Ruas, M. J,, 1992), que también insiste en el desarrollo comunitario
y en la animacién sociocultural, que tienen, junto al desarrollo local (Henriques,
J. M., 1989), una importante implantacion en Portugal.

Todos los autores portugueses estan de acuerdo en admitir la influencia de las
decisiones europeas sobre las politicas sociales de su pais, aunque ello a veces pro-
voque criticas y debates. Un ejemplo positivo es el de la implantacion de las rentas
minimas (Rendimiento Minimo Garantido), por cuanto, en este caso y asi lo
afirman, pueden incorporar las lecciones derivadas de las experiencias de los otros
paises (Pedroso, P., 1997). Esta transferibilidad acumulativa y la idea experimental
tuvieron su reflejo, por cuanto la ley de julio de 1996 que implantaba aquellas me-
didas tuvo un caracter piloto, de experimentacion de un afio. Después de la corres-
pondiente evaluacién y discusion se empezé a aplicar con caracter general a partir
del verano de 1997. Se trata de una prestacion no contributiva de la Seguridad
Social combinada con un programa de insercion sociolaboral del que deben encar-
garse las CLA (Comisiones Locales de Acompafiamiento) en las que participa el
conjunto de actores locales, publicos y privados. En diciembre de 1999 se calculaba
gue el nimero de beneficiarios del Rendimiento Minimo Garantido era de 430.000.

Este afio también comenz6 una nueva fase en la utilizacion de determinados
Fondos Estructurales de la Union Europea (FSE y FEDER) dentro del 11 Marco
Comunitario de Apoyo, coordinandolos en un solo subprograma llamado Integrar,
cuyo objetivo es el de promover la integracion econémicay social de los grupos mas
desfavorecidos de la poblacion. Integrar tiene 5 lineas. La primera es el apoyo al de-
sarrollo social, la segunda es la de la integracion econdmica y social de los desem-
pleados de larga duracién, la tercera es la dedicada a las personas disminuidas, la
cuarta va destinada a la formacion profesional de los reclusos, la quinta financia la
construccién y adaptacién de infraestructuras y equipamientos sociales. A estas di-
ferentes lineas pueden acudir proyectos cuya «prioridad sea la naturaleza pluridi-
mensional de los problemas que afectan a las poblaciones, que hagan un acompa-
flamiento a las varias fases del proceso de integracion y que privilegien la moviliza-
cion de los recursos locales, la creacion de partenariados y la implicacion de los
destinatarios» (Ministerio do Trabalho e de Solidaridade, 1997). En el encuentro de
promotores de proyectos se constataba la existencia de 600 proyectos que habian
sido seleccionados, de los cuales cerca del 70% son de gestion privada y una buena
parte se centran en el colectivo de los disminuidos. La idea de concentrar determi-
nados fondos estructurales de la Union, tratar de coordinarlos dotandolos de unas
prioridades que convengan a las necesidades portuguesas y generar la presentacion
de proyectos no deja de ser interesante y en gran parte ha sido recogido en el nuevo

85



PANORAMA DE LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

Programa Operaciones de Empleo, Formacion y Desarrollo (POEFDS) lanzado re-
cientemente dentro del 111 Cuadro Comunitario de Apoyo para los afios 2000-2006.

Ademas, hay que tener en cuenta que se lanz6 en 1996 el programa Mercado
Social de Empleo en el que se reagrupan un conjunto de iniciativas: escuelas-taller,
programas ocupacionales, empleo protegido, empresas de insercion e iniciativas lo-
cales de empleo, a través de las cuales se trata de activar el mercado de trabajo y
luchar en favor de los que estan excluidos de él. Dentro de él se inscriben los es-
fuerzos de la economia social portuguesa.

El dltimo programa nacional es el de las Redes Sociales Locales (IDS, 2001),
gestionado por el Instituto de Desarrollo Social, cuyo objetivo es el de luchar contra
la pobrezay laexclusiony crear planes de desarrollo socioeconémicos a escala local.

Cabe incluir en este inventario las actuaciones del mundo asociativo (Hes-
panha, P., coord., 2000b). A la tradicion renovada en ocasiones de las Misericor-
dias, se une la accidn de Caritas, de la accion social de las Parroquias y en especial
de los Institutos Particulares de Solidaridad Social (IPSS), cuya accion se extiende
hacia la infancia, la juventud y la vejez, asi como la existencia de iniciativas y redes
como la REAPN.

Para seguir las realizaciones de la politica social portuguesa (Rodrigues, F.,
1999) y maés en particular el conjunto de los esfuerzos de lucha contra la pobreza
y la exclusion, el Ministerio de Trabajo y Solidaridad ha publicado cuatro libros
(Ministerio, 1997, 1998, 2000, 2001) que constituyen verdaderos balances y donde
se da la palabra a los responsables politicos de todas las tendencias, a los actores
publicos y privados, a las organizaciones sindicales y empresariales y mutuales y a
los proyectos mas significativos. Quizas esta presentacion de la experiencia portu-
guesa podria terminar con las palabras del Ministro de Trabajo y Solidaridad
cuando afirmé «Portugal ya no es un pais pobre, pero es un pais que tiene dema-
siadas personas en situacion de pobreza» (Ferro Rodrigues, E., 1997).

Tal como se ha dicho, también Irlanda tiene una larga tradicion en el trata-
miento de la pobreza. El redescubrimiento mas actual de la misma se produce a
partir de 1971 a raiz de la conferencia celebrada en Kilkenny y de una investiga-
cién (O’Cinneide, S., 1972) sobre la extension de la pobreza en el pais. En 1974 y
en 1981 volvieron a celebrarse estos encuentros, que ayudaron a la toma de con-
ciencia publica. Irlanda particip6 en el | Programa Europeo de Lucha contra la
Pobreza con 24 proyectos hasta 1980 y fue la presién de la Presidencia Irlandesa
la que hizo posible colmar el vacio entre el 1 y el Il Programa Europeo, que em-
pezé en 1985. Como lo afirma H. Frazer, director de la «<Combat Poverty Agency»:
«fue en el marco del Il Programa Europeo que un cierto nimero de proyectos
provenientes de pequefas asociaciones de vecinos y de comunidades locales se
empezaron a desarrollar en las areas rurales y urbanas méas deprimidas» (Frazer,
H., 1997). En 1986, se creaba este organismo con un estatuto especifico dentro
de la estructura del Ministerio de Bienestar Social («Social Welfare»), el cual ha
sido el que ha polarizado una buena parte de los esfuerzos llevados a cabo en los
Gltimos quince afios. Estos esfuerzos obtuvieron un reconocimiento institucional
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a mediados de los ochenta, creandose un primer fondo que financid alrededor de
unos 80 proyectos de desarrollo comunitario y un segundo para grupos locales
de mujeres, especialmente activas en este campo. A menudo esto significé cam-
bios en el enfoque tradicional y de corte paternalista al ponerse el acento en la
participacion y en el «kempowerment process».

Siguiendo las pautas del mencionado informe de Frazer, éste sitda una segunda
fase en la primera parte de los noventa, en la que un cierto nimero de proyectos
experimentales, pusieron «el acento en el colectivo de los desempleados y en el par-
tenariado a construir entre las organismos publicos, los empresarios locales, los sin-
dicatos, las organizaciones comunitarias y las asociaciones de voluntarios» (Frazer,
H., 1997).

En 1990, el Gobierno adoptd un programa de desarrollo comunitario que fi-
nancié inicialmente 15 centros locales de recursos. En 1992 ya son 22 y el presu-
puesto se eleva a un millén de libras (Nolan, B., Callan, T., eds., 1994). Paralela-
mente, un afio antes y con el objetivo de luchar contra el desempleo, el Gobierno,
de acuerdo con sindicatos y empresarios, lanzo el PESP (Programa para el Pro-
greso Econémico y Social), en el que se integraron algunos de los proyectos ante-
riores, como por ejemplo el PAUL (Gente contra el Desempleo de Limerick). Los
esfuerzos irlandeses no terminan aqui, puesto que utilizando los Fondos Estructu-
rales Europeos se crea un programa nacional de desarrollo local y urbano para las
areas mas marginadas. Actualmente, mas de 35 «partenariados» gestionan este tipo
de iniciativas en las que, una vez mas, a partir de un analisis multidimensional y de
una aproximacion integral, se trata de lograr un desarrollo local que haga parti-
cipar a la poblacion (Walsh, J., Craig, S., 1998). Por otro lado, hay que sefialar que
una parte muy importante de la estrategia irlandesa se apoya en el mantenimiento
de rentas (income maintenance) (Curry, J., 1993) y, por lo tanto, es igualmente esen-
cial la creacion de la renta minima en 1979 («Supplementary Welfare Allowance»),
las ayudas a la vivienda en 1982, la prestacién familiar en 1984, a los cuidadores
(1990), etc. y que en general, las prestaciones y servicios de la Seguridad Social se
hayan extendido y ampliado es muy importante.

Como corolario del compromiso asumido en la Cumbre de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Social, celebrada en Copenhague en 1995, se lanza en
Irlanda una Estrategia Nacional contra la Pobreza (NAPS) dirigida por el De-
partamento de la Presidencia, con una comision interdepartamental en la que
estan representados los principales ministerios. Durante un afio se abre un pro-
ceso consultivo, en el que participan unas 250 organizaciones, que se estructuran
alrededor de la comision, la cual se posiciona a partir de unas preguntas clave
sobre el concepto de pobreza, su caracterizacion, la identificacion de las causas y
las consecuencias, los objetivos, principios, prioridades, medidas y mecanismos de
un plan nacional (Interdepartmental Policy Committee, 1995). En el marco de
este complicado y estimulante proceso, que se inicié formalmente en 1997, me-
recen resaltarse dos publicaciones. Una, la que expone las lecciones de Pobreza 3
para Irlanda (Harvey, B., 1994) y otra, que intent6 también derivar qué aprendi-
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zajes se pueden extraer de lo que se hace en otros paises para afrontar la pobreza
(Community Workers Cooperative, 1996).

Apoyéandose en una amplia tradicion estudiosa del fenémeno de la pobreza,
en la que los criterios y definiciones europeos han sido prevalentes (ESRI, 1989),
en la rica experimentacion sobre el terreno y en la masiva consulta realizada, se
ha llegado a un conjunto de concreciones que dan contenido al Plan. Este se pro-
yect6 a partir de la siguiente definicién: «son pobres todas aquellas personas cuyos
ingresos y recursos (materiales, culturales y sociales) son tan insuficientes que les
excluyen de tener el estdndar de vida que es contemplado como aceptable por la
sociedad irlandesa». Ello lleva a diferenciar los colectivos entre los que viven en
esta situacién y los que tienen el riesgo de caer en ella. El objetivo general y re-
conocido consiste en el compromiso de reducir el porcentaje de la pobreza per-
sistente (Combat Poverty Agency, 1997), cifrada entre el 9% y el 15% de la po-
blacion, a menos del 5% al 10% entre 1997 y 2007. También para cada una de las
cinco areas en las que se deben hacer progresos sustantivos se cuantifican los ob-
jetivos: en la educacion se quiere eliminar el abandono escolar en el primer ciclo
y llegar a que el 90% complete el ciclo secundario (senior); en el terreno laboral,
disminuir el desempleo del 12% al 6% en el afio 2007, asi como pasar del 7% al
3,5% del desempleo de larga duracion; en las politicas de mantenimiento de rentas
se adquiere un conjunto de compromisos precisos, igual que como para las areas
urbanasy la pobrezarural. No se olvida la necesaria reorganizacion institucional:
continda el Comité Interdepartamental dirigido por la Presidencia y el Minis-
terio de Bienestar, se crea un equipo encargado de la implementacion y se enco-
miendan el seguimiento y la evaluacion al Foro Nacional Econémico y Social
(NESF) y a la Agencia de Combate a la Pobreza (CPA). Con posterioridad, se
ha puesto en marcha un sistema de verificacion (proofing) para ver hasta qué
punto se aplican las decisiones adoptadas.

Merece sefialarse que el partenariado (Sabel, Ch., 1996, McCarthy, D., 1998)
y la participacion son citados en los principios y las estrategias del Plan, en cohe-
rencia con lo que ha sido el proceso anterior, y que se complementa con un libro
verde sobre el sector comunitario y voluntario y sus relaciones con el Estado (De-
partment of Social Welfare, 1997).

Es prematuro evaluar la repercusion de este Plan, que empieza a incidir en las
orientaciones europeas (Irish Presidency, 1996). Por ahora ha superado la prueba
del cambio de gobierno, pero tiene mas dificultades en la distribucién presupues-
taria. También se pueden formular dudas sobre la combinacion y conjuncion de
tantos programas y fondos con una estructura administrativa tan centralizada y el
de su articulacion con los proyectos locales. Pero mas alla de estas posibles difi-
cultades institucionales, el mayor reto es el de hacer compatible un desarrollo eco-
némico dependiente con un progreso social nacional. O dicho de otra forma, como
hacer que la lucha contra la pobreza y la exclusion no sélo sea prioridad de la po-
litica social, sino también de la econémica y aun del conjunto de los esfuerzos que
hacen el Estado y la sociedad para avanzar.
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En este sentido y en la medida en que la NAPS procede del compromiso del
Gobierno irlandés asumido en la Cumbre de Copenhague, la cuestion de los dere-
chos humanos y la desigualdad han vuelto a ponerse sobre el tapete en los tltimos
debates (Frazer, H., 1999). Tanto 0 mas, cuanto que la exclusion ha sido definida
por la NAPS como «el proceso acumulativo de marginacién con respecto a la es-
fera productiva (empleo), del consumo (pobreza en términos de ingresos), de las
redes de socializacion (comunidad, vecindad y familia), de los procesos de decision
y de una calidad de vida adecuada». Esta amplia definicién junto al caracter in-
terdepartamental, de unos objetivos cuantificados y comprobables (proofing), de
unos instrumentos estables y participados, dan una potencialidad nada despreciable
a la Estrategia Nacional Irlandesa contra la Pobreza y la Exclusion.

No s6lo soplan nuevos vientos con respecto a la lucha contra la pobreza y la
exclusion en Europa occidental, sino que otros paises del mismo continente tam-
bién han puesto en marcha iniciativas especificas en este sentido. Un ejemplo lo ha
dado el Gobierno Esloveno, que el 3 de febrero del 2000 aprob6 un programa es-
pecial con la finalidad de superar la fragmentacion, armonizando e interconec-
tando las medidas existentes. Se trata de concertar de forma permanente y pre-
ventiva los esfuerzos de todos los ministerios (empleo, educacion, vivienda, servi-
cios sociales, etc.) junto a las autoridades locales y el mundo asociativo. Mas
concretamente las medidas establecidas son: 1) dar mayores oportunidades para
gue las personas puedan incorporarse al trabajo y por lo tanto obtengan las pres-
taciones de la Seguridad Social; 2) disminuir el abandono escolar y aumentar el
namero de profesionales calificados; 3) aumentar los subsidios destinados a la vi-
vienda y a los que no pueden pagar el alquiler; 4) ampliar la cobertura de los ser-
vicios sociales, especialmente para aquellos que no son autbnomos o adjudican-
doles ayudas temporales y a corto plazo.

Igualmente, en otros continentes se estan llevando a cabo planesy programas.
El caso de Bolivia es particularmente interesante por cuanto es un pais con im-
portantes recursos naturales, mientras que casi todos los indicadores socioeco-
némicos lo sitian entre los mas pobres de América Latina. En 1993 se efectuaron
una serie de reformas que el nuevo Gobierno de 1997 confirmo, al mismo tiempo
gue se indicaba que la lucha contra la pobreza, especialmente en las areas de la
salud y la ensefianza, seria una prioridad. Ya en los afios ochenta se creé un
primer Fondo Social de Urgencia (Von Gleich, A., 2000) que financié unos 3.000
proyectos que afectaban a unas 20.000 personas. Pero pronto se vio que estos
proyectos no se dirigian a las personas mas necesitadas ni se integraban a la pla-
nificacion y politicas mas generales y que su continuidad era dudosa, por lo que
en 1990 fue sustituido por el Fondo de Inversion Social. En éste se caracterizaron
mejor los colectivos a atender (mortalidad infantil superior al 17% e indice de
analfabetismo superior al 40%), las areas (ensefianza y salud), se coordinaron las
instancias publicas y las entidades privadas y se tuvo en cuenta el criterio de sos-
tenibilidad. En octubre de 1994 se aprobé un plan de desarrollo econémico y so-
cial («El cambio para todos») que incorporaba las lecciones aprendidas en un
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conjunto de medidas generales de reforma agricola, de acceso al crédito de re-
gulacién del mercado de trabajo (casi 2/3 partes de la poblacién activa trabaja
en el sector informal), de mejora de la instruccion, incluyendo medidas especi-
ficas para intentar garantizar la jubilacion, y destinadas a la infancia y las mu-
jeres (PIDI, VIDA, PROVIAN).

Por fin, en Cote d’Ivoire (Assémien, A., 2000) se ha comprobado que entre
1985y 1995 la proporcion de personas que viven por debajo del umbral de pobreza
se ha multiplicado por tres y ello afecta tanto a las ciudades como a las zonas ru-
rales, a pesar del aumento del gasto publico social. En el marco de sus diferentes
programas de desarrollo, el Gobierno adopta en 1997 una «Declaracién de poli-
tica de poblacién» en la que se trata de mejorar las condiciones de vida de la po-
blacion y en especial de jovenes y mujeres. En junio de 1997 se aprueba un plan de
accién contra la pobreza, en el que se tiene en cuenta la dimension multisectorial,
las diversidades territoriales y la colaboracion de la sociedad civil. En este plan se
fijan los siguientes objetivos generales: reducir la proporcion de parejas que viven
en extrema pobreza del 10% en 1995 al 5% en 2001, alcanzar un porcentaje del 30%
de la poblacién en situacién de relativa pobreza, cuando en 1995 estaba en un
36,8%, redefinir y reforzar el papel de las autoridades locales en la elaboracion de
planes especificos, llevar a cabo un conjunto de acciones especificas dirigidas a de-
terminados colectivos y crear un partenariado mas activo entre la administracién
publica y las organizaciones no gubernamentales tanto las nacionales como las li-
gadas a la cooperacion internacional.

3.3. Hacia una tipologia de estrategias

Presentar las estrategias que pretenden afrontar y aproximarse a la exclusion
comporta dejar de lado las medidas puntuales, las acciones muy pormenorizadas
y de urgencia, los dispositivos tacticos, con los que en multiples ocasiones se la pre-
tende abordar e incluso resolver. En este sentido, las clasicas coordenadas del tiempo
y del espacio juegan un papel fundamental.

3.3.1. Tiempo y espacio. Dos coordenadas clésicas

De acuerdo con la definicién adoptada de exclusion como proceso, es inne-
gable que a circunstancias cronificadas y a dinamicas encadenadas no se puede res-
ponder con acciones de corta duracion. No hay que caer en el error de pensar que,
como ocurre a menudo, un proyecto de, por ejemplo, un afio de duracién, pueda
afrontar con garantias de éxito este fenédmeno. Otra cuestion es si se quiere dar a
estos proyectos un caracter experimental. Pero aun asi, hay que medir muy bien
cudl es el tiempo necesario para ello. La problematica social no se modifica facil-
mente y la intervencion sobre ella demanda destinar unas fases circunscritas al di-
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seflo, a la planificacion, a la ejecucion y al seguimiento y evaluacion que no pueden
ahorrarse. El tiempo es, a la vez, un aliado y un enemigo. Un aliado porque, sin él,
la evaluacion no tiene sentido y porque bien utilizado se convierte en una posibi-
lidad de digestion tranquila, de apropiacion sucesiva de lo que se esté realizando.
Pero también es un enemigo en la medida en que impone urgencias y ritmos que
hay que cumplir. Igualmente negativo es correr desesperadamente detras de obje-
tivos inalcanzables, como alargar indefinidamente, en un afan perfeccionista o de
autojustificacion, los plazos de la actuacion.

Hay que tener en cuenta que el tiempo de los que estan en situacién de exclu-
sién no tiene el mismo uso y significacion que el de los que no lo estan. La super-
vivencia requiere respuestas cotidianas en las que el largo plazo deja de tener sen-
tido. Se puede emitir la hipdtesis de que puede haber una correspondencia a escala
individual entre la duracion del itinerario de exclusion y el de inclusion. Cuando
la exclusion se plantea en términos mas colectivos, la gravitacion del tiempo es mas
considerable y aun lo es mas cuando se trata de la participacion de los excluidos
en la formulacién y seguimiento de las estrategias.

En las ciudades europeas, el tiempo es un recurso escaso y son corrientes frases
tales como «no tengo tiempo para nada», «qué rapidamente pasa el tiempo», mien-
tras que en los paises del Sur el tiempo parece un recurso abundante, «hay tiempo
para todo», y favorable, «el tiempo lo dira». Los horarios, la utilizacion del dia 'y de
la noche, de las estaciones del afo, la duracion de las reuniones, de las tomas de
decision, las citaciones, las colas o su ausencia, adoptan sentidos muy distintos
seglin sean culturas urbanas o rurales, segun los grupos y clases sociales, segun
los paises del Norte o del Sur, etc.

Todo ello conduce a pensar que el dominio de esta coordenada es una condi-
cién indispensable para la elaboracion y aplicacion de cualquier estrategia que
quieraincidir realmente en la vida colectiva y mas especialmente en la lucha contra
la exclusién.

La otra coordenada, el espacio, es igualmente digna de ser tenida en cuenta.
Ya se ha tratado de ella y en el apartado siguiente se reflexiona sobre la localiza-
cion, pero lo que aqui importa sefialar es que el territorio no es neutro y también
adopta significaciones distintas. Piénsese, si no, en el sentido que tiene en dos casos
extremos: para los némadas puede ser un horizonte sin fin, para los recluidos viene
delimitado por los barrotes de su celda o por la puerta de su habitacion. Puede ser
una prision o una apertura. Piénsese también en las estigmatizaciones que se pro-
yectan sobre quienes viven en ciertos suburbios.

Al concretar la ubicacion de la intervencion, hay que considerar su pertinencia
y su coherencia interna en términos de empobrecimiento y de exclusion, su arti-
culacién con otras areas y que a menudo no se corresponde con las divisiones ad-
ministrativas, politicas e incluso econémicas, convencionales.
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Estas consideraciones fueron tenidas en cuenta en el paso del segundo al tercer
programa europeo de lucha contra la pobreza. Asi, mientras que en el segundo
de ellos se actuaba por colectivos y los proyectos portugueses y esparoles sélo
tuvieron dos afios de vigencia (1987-1989) y luego debieron continuar auspiciados
por las autoridades estatales, en el tercero se establecié un periodo de cinco afios
y tanto el volumen como el territorio fueron incrementados para alcanzar lo que
se llamo «grandeur nature». Pero no siempre el territorio fue bien escogido ni el
desarrollo temporal fue el mas adecuado. Lo que llevé a varios fracasos, mien-
tras que, inversamente, ello fue una de las condiciones para obtener resultados
positivos.

Recordado el papel de estas dos coordenadas, hay que entrar en la elaboracion
de las diversas tipologias que pueden establecerse con respecto a las estrategias que
afrontan la exclusion. Aun sabiendo el riesgo de simplificacion que toda modeli-
zacion tipologica implica, se pueden distinguir un primer bloque en el que las es-
trategias dependen de la representacion social, un segundo en el que dependen de
los objetivos que quieren alcanzar y un tercero cuyo criterio son los enfoques me-
todolégicos y los medios de los que se dotan.

3.3.2. Estrategias y representaciones sociales

Asi, en el primer bloque, cabe empezar por afirmar (Estivill, J., 1997; Baptista,
J., Perista, H., Agiar, A. L., 1995) que las estrategias estan sujetas a la representa-
cién que el conjunto de la sociedad tiene sobre la exclusién. Muy a menudo, el primer
mecanismo frente a ella es el de la negacion y ocultacion de su existencia. Esta es una
posicion harto frecuente que encuentra su razén de ser o bien en una imagen idilica
por la que se piensa que la gran mayoria de la poblacién vive con niveles altos de
bienestar y esta bien asimilada a las pautas vigentes, o bien en que no se quiere ad-
mitir su presencia, reduciéndola a la excepcionalidad o a la residualidad.

De hecho, la exclusién, y las personas afectadas por ella, en cierto modo, im-
portunan, molestan a los ciudadanos, porque les presentan una faz en la que no se
quieren reconocer y de la que quieren huir, a trabajadores y educadores sociales y
a otros profesionales porque les recuerdan los limites y las dificultades de su tra-
bajo; a los responsables politicos porque en parte los deslegitima; y a los medios
de comunicacion porgue no acostumbran a ser noticia (Zeggar, H., 2000).

En los metros de las grandes ciudades europeas, cuando una persona entra en un
vagon y se pone a pedir acostumbra a atraer la atencién o tocando un instrumento
0 alzando la voz o mostrando su indigencia. Muchos de los que viajan con ella, se
refugian descubriendo una subita vocacion de lectura de sus diarios, otros desvian
la atencion, los de mas alla se ponen a hablar del tiempo, los de méas aca se ponen
nerviosos...
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Por ello, en bastantes paises no se ha querido reconocer la existencia de la po-
brezay de la exclusién y aln menos sus aspectos estructurales. A veces, tanto la pri-
mera como la segunda son compartidas y asumidas por la mayoria de la poblacion
y hay pocas posibilidades de comparacion. Se ocultan las manifestaciones de las ri-
quezas y los pequefios circulos que las poseen se autoprotegen y se distancian. En
otras ocasiones, gobernantes, medios de comunicacion y otros poderes facticos es-
conden, reprimen y desvirtlan estos fendmenos, minimizandolos, mediatizandolos
o dandoles un tratamiento sensacionalista. A menudo, ello ocurre en periodos de
crecimiento econdmico con una elevacion general de los niveles de ingresos y en la
medida en que no se quiere discutir la distribucion desigual de la riqueza producida.
También, a veces, se hace dificil reconocer a la exclusién y a los grupos excluidos
cuando tanto las causas como los valores y las estigmatizaciones que las generan
son aceptados mayoritariamente y forman parte de las imagenes dominantes. ;O
quizas se trata de preservarlas frente a la posible invalidacién que suponen las formas
de vida de los que son apartados y separados? Frecuentemente estas visiones acaban
traduciéndose en medidas coercitivas, punitivas y de reclusion.

En la época de las grandes epidemias en Europa, se las ligé con la pobreza er-
rante, con los mendicantes y vagabundos, justificAndose asi su prohibicion, per-
secucion y encierro. Mas adelante, fue el trabajo el valor que se quiso potenciar
y la pobreza fue identificada como la voluntad de no querer trabajar. Montesquieu
en 1748 lo afirmaba asi: «un hombre no es pobre porque no tiene nada, sino
porque no trabaja». Por lo tanto, habia que premiar a los que se esforzaban por
trabajar y castigar a los que no querian hacerlo. Asi, se aplicaron dispositivos
asistenciales para los primeros y los trabajos forzosos y las deportaciones a las
colonias para los segundos.

Por todo ello, algunos autores que tratan de estos temas utilizan denomina-
ciones como la cara escondida (Hiernaux, J. P., 1981, Chambers, R., 1990, Muifiiz,
R., 1996), la cara oculta (Pons, I., 1992), la otra faz (Cardoso, A., 1993), etc., para
poner de relieve el caracter sumergido y la «inapreciabilidad» conciente o incon-
ciente de la sociedad frente a la exclusion.

De este modo, una de las primeras condiciones para formular estrategias que
la quieran afrontar es precisamente hacerla emerger, reconocerla, hacerla visible.
De hecho, y hasta cierto punto, estas fueron las etapas del redescubrimiento de la
pobreza en la Europa de los setenta. Y ello no consiste s6lo en promover investi-
gaciones, estudios y publicaciones y tratamientos estadisticos distintos, sino tam-
bién en sentar las bases para un debate pablico en el que intervengan el conjunto
de los actores. De entre ellos, cabe sefialar la importancia de los responsables po-
liticos, que deben incluir estas cuestiones en las agendas de sus preocupaciones, del
mundo asociativo, a través del cual pueden expresarse las voces de los colectivos a
menudo enmudecidos, y de los medios de comunicacion para que den otra imagen
mas transparente, en la que apareceran logicamente los problemas, pero también
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los esfuerzos positivos que hacen las personas, los colectivos, las comunidades,
para salir de la exclusion.

La segunda concepcion, durante largo tiempo y aln hoy establecida, es la de
la individualizacion de la exclusién. De acuerdo con ella, ésta es adjudicada a los
comportamientos singularizados. «Si se es pobre o se esta excluido es porque éste
es el papel que le toca o porque lo quiere», seria la frase que mejor sintetizaria esta
concepcion. De lo que hay que deducir que hay que conformarse con esta situa-
cion inamovible o que esta en la mano de cada uno salirse de ella. Hay incluso un
amplio legado histérico de explicaciones patolégicas de la pobreza (Alcock, P.,
1993), y alin maés de la exclusién, por las que genes hereditarios, malformaciones
fisicas o mentales y, extremando la posicion, caracteres raciales y étnicos, serian
sus causas principales.

En la Edad Media, la concepcion eclesiastica méas extendida en Europa era que si
habia pobres y ricos era porque Dios asi lo habia querido y que, por lo tanto, los
primeros debian aceptar esta voluntad y no rebelarse contra ella.

Uno de los argumentos utilizados por la Inquisicion espafiola era que sus victimas
eran posesos por el diablo, dejando de tener voluntad propia y apartandose asi de
los comportamientos virtuosos definidos por la Iglesia Catélica.

El historiador Stedman Jones (Stedman Jones, G., 1971) ha puesto de relieve como
en la Inglaterra de los veinte dltimos afios del siglo XIX la clase media y la clase
obrera acomodada caracterizaban al pueblo llano de salvaje porque no respetaban
sus valores y aspiraciones, y como se creia que de ello derivaba su empobreci-
miento, que se transmitia de generacién en generacion.

En el redescubrimiento de la pobreza en la década de los sesenta del siglo pasado
en los Estados Unidos, y en la medida en que ésta afectaba sobre todo a las per-
sonas de color, se insinuaron explicaciones mas o menos ligadas a la patologia bio-
I6gica (O’Connor, A., 2001).

Esta forma de entender la pobreza y la exclusion se proyecta sobre los indivi-
duos que se sittan en ellas, contribuyendo asi a su fatalismo, resignacion y pasi-
vidad, por las que se piensa que son vanos los esfuerzos para salir de ellas. Esta in-
dividualizacidn, que a menudo culpabiliza a la victima (Ryan, W., 1971) haciendo
que la pobreza sea el problema de los pobres, lleva a plantear las respuestas que se
adoptan al mismo nivel. Lalimosna, la caridad e incluso la filantropia individuales
han ocupado, y contintian haciéndolo, una gran parte del tratamiento de las con-
secuencias de la pobreza, con las contradicciones y efectos negativos que generan.
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De entre ellos, vale la pena recordar las frases que apuntaba ya Daniel Defoe en
1704, cuando escribia que «si se ayuda a los pobres, se les hace mas pobres y no
van a trabajar a cambio de un salario». Insinuaba asi la dependencia que genera
la caridad y la relacion directa entre politicas sociales y politicas laborales, entre
mercado de trabajo y mecanismos asistenciales, que se ha ido repitiendo desde
aquella época hasta nuestros dias. De hecho, este tipo de aproximacion que res-
ponsabiliza a las personas y pretende motivarlas/obligarlas para que se incorporen
al trabajo tiene un trasfondo que se vincula a la ética protestante y que reemerge
con las actuales politicas laborales y de activacion de la Seguridad Social.

Seria injusto sOlo tener en cuenta las contradicciones de la ayuda individual y
no poner de relieve que este tipo de actuaciones tiene un alto valor para paliar cir-
cunstancias extremas y urgentes y que han estado en la base de una gran parte del
voluntariado y de la solidaridad en todo el mundo. Muy a menudo, a partir de
estas motivaciones personales se han ido descubriendo los aspectos més colectivos
y estructurales. Lo que ha desembocado en la elaboracion de estrategias mas con-
sistentes que van mas alla de paliar los efectos.

La tercera vision que hay que tratar es la que explica la pobreza y la exclusion
en términos econdmicos. Tal como se ha dicho, es innegable que la carencia y es-
casez de bienes materiales y la insuficiencia de ingresos son elementos clave de la
primeray que el apartamiento de los mecanismos productivos y distributivos lo son
de la segunda. El discurso econdémico impregna las estrategias. Pero los paradigmas
econémicos no agotan el analisis de ambas, asi como tampoco las medidas que se
toman solamente desde este &ngulo resuelven la totalidad de su problematica.

Aunque ;quién no reconoce que el desarrollo econémico es fundamental no
s6lo para tener mas y mejores recursos y que implica, cuando es de ciclo largo, un
aumento del bienestar material de la poblacién? (Halvorson, R., Schneider, H.,
eds., 2000). Pero al mismo tiempo también hay que reconocer que, siendo éste una
condicion necesaria, no es suficiente. Entre otras consideraciones, porque preci-
samente esta comprobado que en los periodos algidos es cuando se crean mas
desigualdades y porque parte de los interrogantes vienen planteados por la distri-
bucidn de los resultados. Y ello, que es verificable a escala de los paises, lo es igual-
mente en el ambito local.

Durante bastante tiempo se creia que al crecimiento del producto nacional se co-
rrespondia la elevacion general de rentas. Esto no repercute necesariamente en los
ingresos mas bajos. Los efectos de capilarizacién hacia abajo dependen en gran
parte de la estructura inicial de desigualdad. Asi, los paises con mayor desigualdad
necesitan un crecimiento mayor para que ello influya un poco sobre los deciles in-
feriores de renta (Demery, L., Walton, M., 2000)

Es importante, ademas, considerar las formas y los contenidos del crecimiento
economico, dado que hay aceleraciones productivas que pueden hacer mas de-
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pendiente a un pais y, después de un periodo de euforia, volverse contra él o que
destruyan el tejido econdmico tradicional, empobreciendo a una parte importante
de la poblacién, que no puede incorporarse a la «nueva» economia creada (expe-
riencia, capacitacion, edad, etc.).

En una zona de un pais tropical, varios centenares de familias cultivaban frutas y las
transformaban en bebidas ampliamente populares. La apertura de una planta pro-
ductora de un refresco de marca mundial aumenté el PIB y fue saludada con bombos
y platillos. De hecho, sdlo veinte personas encontraron trabajo en una planta muy
mecanizada y descendi6 el consumo de las otras bebidas, provocando el progre-
sivo abandono de los cultivos y de los procesos de transformacion y generando el
desempleo de varias decenas de familias y la entrada en la economia informal de
otras tantas.

Un cierto tipo de crecimiento econdmico tiende a expulsar a los colectivos mas
precarios y a situarlos en los intersticios y a empujar a los que trabajan en la eco-
nomia marginal hacia la economia subterranea y la informal. Se produce asi un
encadenamiento de fases sucesivas de exclusion. La primera fase estd mas estu-
diada; el paso de laeconomia marginal a los circuitos informales y sumergidos (eco-
nomia «somersa»), menos, pero no por ello es menos importante, tanto en Europa
como en el resto de los continentes.

En muchos paises europeos, la economia marginal se desestructura con la cre-
ciente rigidez de la reglamentacion profesional que exige titulos, aun cuando se
tengan capacidad, habilidad, tradicion y clientela. Asimismo, las cargas adminis-
trativas, asi como las medidas fiscales, son cada vez mas disuasorias para los pe-
quefios empresarios marginales y los trabajadores independientes, que ni tienen la
cultura administrativa ni pueden pagar las exigencias impositivas, lo que les aboca
a la economia sumergida, en la que se da la paradoja de que las medidas de su pro-
hibicion acostumbran a sumergirla ain mas, pero raramente la eliminan. Calculos
mas 0 menos significativos muestran su avance en toda Europa y establecen que el
conjunto de sus actividades representan cerca del 30% del PIB en Grecia, cerca del
25% en Italia y cerca del 20% en Espafa.

Se calcula que en algunos paises de América Latina, como Honduras, Bolivia o
Per(, la llamada economia informal alcanza a més del 70% de la poblacién urbana,
y en otros como Argentina, Brasil, Chile y México sobrepasa el 50% en algunos sec-
tores. Ademas, a medida que la economia se moderniza y se mecaniza, tiende a eli-
minar a los trabajadores y trabajadoras menos calificados, y a expulsarlos del mer-
cado de trabajo formal. Otro mecanismo de crecimiento del sector informal se esta
produciendo por la potenciacién de las indemnizaciones a las personas asalariadas
que utilizando éstas crean pequefios negocios por cuenta propia, dando lugar al
«cuentapropismo». Pero muchas de estas microempresas fracasan, engrosandose
asi su exclusion de la economia formal.
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La aceleracion del cambio econémico desvaloriza el saber anterior y un cierto
tipo de patrimonio, cuando va acompafiada de la inflacion penaliza el pequefio
ahorro y, a medida que aumenta la riqueza, disminuye la demanda y la produccion
de los servicios colectivos, aumentando su precio, lo que repercute en los grupos
mas desfavorecidos, que son precisamente los que mas los utilizan. Por otro lado,
la I6gica de la acumulacion busca la rentabilidad y la solvencia de la clientela, de-
jando de lado las necesidades de los que no las tienen, los cuales se ven obligados
simbolica y realmente a entrar en unos tipos de consumo o artificiales 0 muy le-
janos a su cultura, a lo que les es indispensable para vivir. El crédito juega entonces
un papel generador de empobrecimiento, especialmente en los paises del Norte. En
estos sentidos se puede hablar de los circuitos excluyentes del sistema econémico,
gue se alargan con la fragilidad creciente que introduce un mercado de trabajo cada
vez mas exigente y que golpea duramente a los colectivos méas débiles hasta ele-
varlos a lo que se ha llamado un desempleo de exclusion (Whul, S., 1992).

De este modo, hasta cierto punto, forman parte de la concepcién econémica
de la pobreza y de sus estrategias las medidas de rentas minimas, la proteccién so-
cial y la insistencia cada vez mas actual de la insercion laboral. Las tres, que se sus-
tentan en el capital acumulado por un periodo inédito de crecimiento de Europa
occidental, tienen limites y potencialidades. No es el caso de analizarlas aqui, sino
simplemente de sefialar su relacién con la lucha contra la exclusion.

La proteccién social entendida como el conjunto de prestaciones de la Segu-
ridad Social y de los servicios sociales (Comision Europea, 1998a) ha sido presen-
tada como uno de los modos (las politicas fiscales serian otro) en que los estados
tienen una intervencién directa sobre las rentas, ejerciendo una labor compensa-
toria y a veces redistributiva de los efectos desiguales del crecimiento econémico.
De hecho, dan una amplia seguridad a la gran mayoria de la poblacion de Europa
occidental y la protegen de los principales riesgos, de la cuna al cementerio, como
se acostumbra a afirmar.

Frente a esta amplia cobertura se ha creado un intenso debate (Atkinson, T.,
1989). Para unos, sus niveles son insuficientes para vencer la pobreza, argumentando
ademas que el aumento del gasto social tiene efectos beneficiosos para el desarrollo
econdmico. Para otros, contrariamente, la Seguridad Social ha ido demasiado lejos,
movilizando recursos que van en detrimento de la dinamica econdmica, favoreciendo
a las clases medias y las actitudes de pasividad laboral. Se afiade que las presta-
ciones no llegan a quien mas las necesita y que la limitacion de los criterios de ac-
ceso (means test) la hace mas selectiva. Las transformaciones demogréficas, socio-
laborales y econémicas harian insostenible el sistema (financiacion, nimero de pres-
taciones, nUmero de beneficiarios, etc.) y las cuantias actuales de la Seguridad Social.
Como muestran los informes anuales (MISSOC) publicados por el ISG desde 1993,
todos los paises de la Union Europea estan a la busqueda de soluciones racionali-
zadoras de lo que en cualquier caso aparece como uno de los signos de identifica-
cién del modelo social «europeo» (Javeau, C., Lambert, M., Lemaire, J., eds., 1998).
Los paises del Este de este mismo continente también intentan recomponer, desde
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otras bases, sus propios mecanismos de proteccion social. Aunque desde funda-
mentos distintos, muchos paises del Sur se plantean cudles son los caminos méas
apropiados, publicos, mixtos o privados, para promover la proteccién social de sus
poblaciones. En cualquier caso, los analisis y debates mantenidos en los ultimos
veinte afios ponen en evidencia que, si bien el conjunto de prestaciones de la Segu-
ridad Social ayuda a salir de la pobreza a un porcentaje variable, pero importante,
de la poblacion (de cerca de la mitad en Grecia a mas del 80% en Bélgica y Ho-
landa) (Deleeck, H., ed., 1992), ni tan siquiera el modelo méas generoso y mas uni-
versalista, el nérdico/escandinavo (Heikkila, M., Hallerod, B. 1999), es capaz de ter-
minar con la pobreza y que en los afios noventa del siglo pasado el riesgo de exclu-
sion social era superior al de la década de los ochenta. jQué no decir de los paises
donde no hay Seguridad Social o s6lo afecta a menos del 20% de la poblacion!

Las politicas de garantia de recursos (income maintenance), y en su marco las
rentas minimas, acostumbran a ser un instrumento mas sensible, preciso y especi-
fico, en la lucha contra la pobreza. Van directamente dirigidas a las poblaciones
que se encuentran por debajo del umbral de pobreza.Tal como se ha sugerido en
el primer capitulo, es importante distinguir en Europa una primera generacion de
paises (R.F.A, Holanda, G.B.) que las implantaron antes de la crisis de 1973, en
plena expansién econdmica, cuando el desempleo era casi friccional, casi nadie
cuestionaba la Seguridad Social y la pobreza era considerada marginal y residual.
Estas medidas tenian el sentido de ser la Gltima red que colmataba todos los agu-
jeros de la Seguridad Social para que nadie se quedase sin nada para vivir. La se-
gunda generacion, que comienza con Luxemburgo (1986), se amplia con Francia
(1988), las Comunidades Auténomas de Espafia (1989-1992) y, mas recientemente,
Portugal e Italia, se implanta cuando las consecuencias de la crisis son ya mas que
visibles, especialmente en el mercado de trabajo, e incorporan con mas 0 menos
fuerza la idea de insercién. Bélgica es un caso interesante e intermedio, porque,
creada en 1974, tiene en el inicio un caracter transitorio y es definida como el mi-
nimo de medios de existencia (minimex), entrando en el esquema asistencial y bas-
culando paulatinamente hacia una perspectiva insertadora (disposicién al trabajo,
art. 60 de la ley sobre los CPAS, jurisprudencia).

Con independencia de los debates, ya citados en el primer capitulo, alrededor
de estas medidas y de las diferencias existentes entre los paises, se puede afirmar
que gracias a ellas hay varios millones de personas en Europa que tienen unos ni-
veles de vida mas decentes y que pueden satisfacer sus necesidades mas funda-
mentales y acuciantes. Cuando complementan a otras prestaciones de minimos o
son elevadas (Holanda), permiten incluso tener margenes mayores, y cuando dan
pie a otros derechos (Francia) posibilitan el acceso a otros mecanismos protectores
(salud, vivienda, etc.). Pero no todos los que tienen derecho a ellas las obtienen (po-
breza «digna», transedintes, jovenes, poblacion sin cultura asistencial, etc.), a veces
las cuantias y los criterios de acceso son muy limitados y en determinadas condi-
ciones tienden a cronificar las situaciones de pobreza. Para algunos autores (Gorz,
A., 1988; Van Parijs, P.,, 2000), podrian ser la base, debidamente replanteadas, de
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una medida mas radical, la renta basica, el salario ciudadano, cuyo objetivo seria
el de crear una proteccién social para todos los ciudadanos independiente del tra-
bajo. El debate esta abierto, pero uno de los retos de los actuales sistemas de rentas
minimas se encuentra en la insercion.

En efecto, tanto desde el punto de vista de las politicas sociales como de las la-
borales, aunque esta ligazén no sea moneda corriente, el problema reside en cuantas
personas entran en la pobreza, la exclusion y en el desempleo, cuantas permanecen
en estas situaciones y cuanto tiempo, cuantas salen y si son siempre las mismas. La
cantidad de investigaciones realizadas es ingente y no ofrecen dudas acerca de que
una coyuntura econdmica positiva y un mercado de trabajo expansivo disminuyen
las entradas y favorecen las salidas. No obstante, cada vez estan més claros los li-
mites de las propuestas individuales de insercion (contratos de insercion, programas
de formacion convencional, trabajos de utilidad social y de algunas medidas acti-
vadoras de la oferta de trabajo (incentivos a las empresas, desgravaciones fiscales),
poniéndose asi en evidencia que el combate para liberar a los ntcleos duros de la
pobreza, el desempleo y la exclusidn, no pasa Unicamente por las aproximaciones
y medidas econodmicas.

3.3.3. Estrategias reproductoras, paliativas, preventivas y emancipadoras

Otro bloque de estrategias puede ser clasificado seguin sus objetivos. Desde este
punto de vista, las puede haber reproductoras, paliativas y curativas, preventivas y
emancipadoras. Una vez mas, hay que advertir del riesgo del simplismo de tal cla-
sificacion, y que una cosa son los objetivos generales y otra los especificos y que
pueden entrelazarse entre ellos. Cabe empezar por abordar las que se han clasifi-
cado de reproductoras. Nunca o casi hunca llevan este adjetivo, confiesan explicita-
mente esta intencionalidad, pero son detectables harto facilmente, puesto que sus
resultados y sus medios de actuacion acostumbran a ser visibles. Uno de los argu-
mentos utilizados es el de la inutilidad de los esfuerzos: «siempre habra pobres y ex-
cluidos», «ello pertenece a la condicion humana» y afiadiéndose, a menudo, que es
conveniente que ocurra como mal necesario o, mas sutilmente, que incluso es Util.

Sin que ello fuera explicito, la mayoria de los trabajos coinciden en que las politicas
de ajuste estructural de la década de los ochenta del siglo pasado tuvieron efectos
negativos sobre un conjunto de paises del Sur, no s6lo aumentando la poblacién
afectada por la pobreza, sino también reforzando las condiciones de su reproduc-
cion (Gaudier, M., 1993).

Ya a finales del siglo XIV, un canénigo cataléan, F. Eiximenis, afirmaba que la pobreza
era util, porque viendo lo mal que se lo pasaban los que se encontraban en ella, los
otros se esforzaban en trabajar, mantener sus propiedades y servir a la comunidad
ejerciendo sus oficios (Eiximenis, F., 1385).
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Esta posicion sobre la funcionalidad de la pobreza, que actuaria como esti-
mulo diferencial y que ha sido recogida en variadas ocasiones, lleva implicita la ne-
cesidad reproductora de la pobreza, pero tiene el inconveniente tedrico de depender
de su cercania, simbolica o real. Lo que hasta cierto punto contradice una de las
hipotesis explicativas de la exclusion cuando se establece que ésta se caracteriza
por la forzada distanciacion sucesiva. En esta tesitura, éste seria un elemento di-
ferencial de las estrategias reproductoras de la pobreza y de las de la exclusion. En
cualquier caso, ambas plantean la problematica de los que estan justo por encima
de los umbrales de pobreza y de los que estan cerca de los colectivos excluidos. Son
ellos los mas sensibles a las medidas, tanto de reproduccién, porque muy proba-
blemente les van a afectar, como a las medidas selectivas que van dirigidas a pro-
mover a los mas pobres 0 a los més excluidos. Frecuentemente, estos colectivos
reaccionan muy negativamente ante tales medidas.

En Alemania, uno de los argumentos esgrimidos por algunos ciudadanos de los
lands del Este que viven en zonas suburbanas, incluso alimentando actitudes ra-
cistas, ha sido el que algunos extranjeros, asilados politicos, recibian prestaciones
superiores a las suyas.

En 1991, en Madrid, el Consorcio para el Realojo y la Insercion Laboral trataba de re-
colocar en viviendas de nueva construccion en el barrio de Villaverde a familias gi-
tanas que vivian en chabolas. Los vecinos del barrio llevaron a cabo grandes pro-
testas en contra, argumentando que no eran racistas pero que no querian que se
concentrase ladrogay la marginalidad en su barrio. La autoridad publica hizo marcha
atrds, cambiando hacia el realojo en «poblados de tipologia especial», que se mul-
tiplicaron en la periferia de la ciudad (Torregrosa, la Rosilla, la Celsa, etc). Hace tres
afos, volvié a plantearse la cuestion a raiz de nuevas protestas vecinales.

En este tipo de estrategias podria aludirse al debate ya histérico, en el siglo
XI1X, cuando Malthus intervenia criticando las leyes locales de pobres en Ingla-
terra, pero a la vez actual, sobre la reproduccién y mantenimiento de la pobreza
en funcidn de la beneficencia publica y privada (poor relief). Para unos, estas me-
didas asistenciales son una respuesta a las revueltas y presiones populares (Piven
Fox, F., Cloward, R. A., 1993); para otros, un sistema de control ligado al mercado
de trabajo (Castel, R., 1995) y a las oscilaciones econémicas (Gieremek, E., 1987);
para los de més alla, tienen que ver con las actitudes ideologicas de las élites fi-
lantropicas (Trattner, W. I., ed., 1983); para los de mas ac4, se explican como una
de las multiples formas de regulacion (Rodrigues, F., 1999).

Otro tipo de estrategias tratan de aliviar y de reducir la exclusién adoptando
unos objetivos paliativos y curativos. Intentan restafiar las heridas que ella genera
y se dirigen hacia los efectos mas flagrantes y acuciantes de las situaciones de mayor
precariedad. Generalmente se trata de intervenciones de choque, de urgencia, cau-
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sadas por catastrofes naturales (terremotos, grandes sequias, incendios devasta-
dores, etc.) o creadas por el hombre (guerras, deportaciones, hambrunas, etc.). A
veces, tienen un alcance mas largo, abarcando aspectos sanitarios (epidemias, mor-
talidad infantil, enfermedades croénicas, etc.), urbanisticos (reconstruccion de vi-
viendas) y escolares (alfabetizacién). No hay que minusvalorar este tipo de inter-
venciones, a menudo de ayuda externa que se vuelca en una zona, en un pais, para
intentar restablecer unos minimos de subsistencia, pero cabe sefialar que, al no
atacar las causas, el riesgo de reproduccion de las circunstancias y procesos es con-
siderable. A veces, al no tener en cuenta las culturas, costumbres y practicas habi-
tuales de los paises a los que se prestan estas ayudas, se introducen nuevas moda-
lidades que van en contra de ellas o que simplemente no podran ser seguidas cuando
la intervencién haya finalizado.

Asi por ejemplo, la introduccion en algunos paises del Sur de ciertos productos far-
macéuticos y de determinados articulos occidentales consiguié reducir momenta-
neamente las tasas de morbilidad y la malnutricién infantil, pero cuando la ayuda
masiva y de emergencia terminé se volvio a la situacion anterior, que empeoré en
ciertos casos al haber introducido unas pautas de consumo que no podian ser con-
tinuadas.

Los paises occidentales insisten en que determinados Estados del Sur incorporen
a su legislacion los derechos sociales y humanos con la esperanza de reducir la ex-
clusién y el dumping social. Pero estas declaraciones formales raramente se tra-
ducen en la préctica, si no se producen cambios notables en los deficientes, lentos,
burocraticos y a menudo corruptos aparatos judiciales y policiales, en las mentali-
dades personales y colectivas, en el tipo y la fuerza de las organizaciones civicas y
sindicales, en los canales reivindicativos y participativos, etc.

Una tercera aproximacion estratégica define sus objetivos en términos preven-
tivos. Se intenta recorrer el camino al revés, es decir, subir en amont (Fragonard,
B., 1993) anticipandose a las causas mas inmediatas o hacia las estructuras gene-
radoras de la exclusion. A menudo, esta aproximacion proviene del campo sani-
tario, en el que se han producido resultados claramente positivos con las campafias
preventivas aplicadas al embarazo, la natalidad, los cuidados materno-infantiles y
frente a determinadas enfermedades infecciosas. Quienes defienden esta opcién
también ponen el acento en la estructura escolar y formativa. Muchos estudios
ponen de relieve como la existencia de una cobertura sanitaria y escolar bésica es
indispensable para el despegue econdmico y el desarrollo social. Pero en el campo
social los avances no son tan palpables y aunque muchas voces propugnan el tra-
bajar preventivamente, no hay tantos planes y experiencias concretas que lo asuman
y lo hayan llevado a término, lo cual es un estimulo suplementario para intentar
incluir este enfoque en las estrategias.
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Asi, por ejemplo, cabe sugerir que, a la vez que poco explorada, puede ser de gran
utilidad para la lucha contra la exclusion la actuacion en el eje sociocultural y de la
comunicacion, por el que, por un lado, se intenta romper los estereotipos comunes
con que se califica a determinados colectivos, haciendo campafias dirigidas a los
medios de comunicacion social, y, por otro, potenciar los lazos que ligan a las per-
sonas en situacion de exclusién, sus redes y asociaciones, con el resto del mundo
asociativo, compartiendo sus dificultades y problematicas. De este modo, se puede
evitar el surgimiento de posiciones xen6fobas y aislacionistas.

Por fin, y sin caer en quiméricos planteamientos, cabe aludir a un cuarto tipo
de estrategias emancipadoras que quieren transformar las causas y buscar la im-
plicacion de los ciudadanos y de los afectados. En los paises del Norte, no hay
muchas estrategias que se formulen asi. EI pragmatismo y los planteamientos téc-
nicos dominan el panorama. Hay también cierta prudencia porque se sabe cuan
dificil es lograr estos resultados. Aunque buceando aqui y alla, es posible encon-
trar maniobras y avances que van en el sentido de dar una mayor autonomia y
poder a los afectados (empowerment) que se formulan y aplican en el mundo aso-
ciativo, que recogen la voluntad de los actores publicos y socioeconémicos y que
quieren buscar la causas de los fenédmenos. Mientras que en los paises del Sur, es-
pecialmente en América Latina, abundan las estrategias mas radicales porque
quieren ir a las raices y suponen una transformacién de la realidad social. Pero
una cuestion es anunciar estas intenciones y otra es llevarlas a cabo. A menudo,
son las mimas poblaciones afectadas las que, enredadas en sus propias redes (Lom-
nitz, L. A. 1997) y buscando su propia supervivencia, estan mas lejos de estos plan-
teamientos. En otras ocasiones, son los medios los que faltan y en las de mas alla
las primeras en impedir tales desarrollos son las instituciones, que temen perder
sus privilegios.

3.34. La coherencia estratégica entre enfoques y medios

Por fin, es posible distinguir un tercer bloque de estrategias de acuerdo con
los enfoques metodolégicos y medios que aplican. Un primer comentario respecto
a ellos es el de resaltar la conveniencia de la coherencia entre objetivos y medios.
No se puede cazar leones con tirachinas. A menudo, las estrategias y las acciones
son grandilocuentes y ambiciosas y los medios escasos e infravalorados.

En los procesos de seleccion de los proyectos que se presentan a los concursos
convocados por la Comision, una de las diferencias constatables es que aquéllos
que llegan de los paises latinos de la Unién formulan unas intenciones a menudo
inalcanzables y con poca relacién con los medios que piden, mientras que los pro-
yectos provenientes del area anglosajona tienen menos carga ideolégica, son mas
pragmaticos y ajustan mejor recursos y objetivos.
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Légicamente debe haber una proporcionalidad en esta coherencia, aunque la
cuestion de la importancia de los medios también se puede relativizar por cuanto
su abundancia no lleva necesariamente a la eficacia y a la eficiencia. A veces, vale
mas una buena idea, un buen equipo y muchos aliados que un gran presupuesto.

EnlaRed IRED (Innovations et Réseaux pour le Développement) los representantes
de los paises africanos y asiaticos querian conocer sobre todo las experiencias de
lucha contra la pobreza de los paises del sur de Europa, con el argumento de que
la posible transferibilidad sélo se podia basar en proyectos de las zonas rurales
que debian actuar con escasos medios monetarios y sobre la capitalizacion del
trabajo humano.

Los medios financieros son importantes, pero no definitivos. {Cuantos pro-
yectos han despilfarrado el dinero que se les otorgaba, y su misma «opulencia» les
ha impedido conectar con las necesidades y las poblaciones mas excluidas cuando
han aterrizado en la «brousse»! También es cierto que muchas intervenciones llenas
de buenas intenciones y con una gran carga de voluntarismo avanzan poco debido
a la falta de recursos materiales.

Como se ha insinuado, hay estrategias que parten de un solo actor, las hay que
son asumidas por una pluralidad. En el siguiente apartado de este capitulo se re-
flexiona sobre el partenariado, pero aqui interesa sefialar que la segunda opcién
presenta mas ventajas que la primera. Esta puede responder a una voluntad poli-
tica hegemaénica, a una patrimonializacion exclusivista de la exclusion, a una res-
ponsabilizacién moral o institucional.

Hasta el siglo XVI, en el que la cultura renacentista introdujo el poder civil en Europa,
la Iglesia Catdlica, en la medida en que era el Unico y gran intérprete de la voluntad
divina, se responsabilizaba globalmente del tratamiento y del auxilio a los pobres.

Una de las ventajas de este enfoque, que generalmente desemboca en formulas
«top/down» de despotismo ilustrado («Yo me encargo de todo para mis pobres, pero
sin ellos»), es que se clarifican las responsabilidades y, por lo tanto, las exigencias
con respecto a las actuaciones. Mientras que las férmulas plurales, partenariales,
cuando no se delimita bien quién hace qué, tienden a diluirlas. Ahora bien, éstas
no sélo son més acordes con el caracter pluridimensional y estructural de la po-
breza y la exclusién, sino con la idea de que éstas nos afectan a todos y que si no
se cuenta con el conjunto de todos los agentes, y muy especialmente con los que
son empobrecidos y rechazados, dificilmente se legitiman las estrategias y éstas
tienen un caracter sostenible.

Cualquier estrategia debe contar con sus aliados, con sus enemigos y con los a
priori indiferentes. Implicar, aumentar y reforzar a los primeros, disminuir y debilitar
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a los segundos y hacer bascular a los terceros parece un consejo razonable, cuando
hay que ganar no solo las batallas sino la guerra contra la exclusion.

Desde estos planteamientos no hay un solo procedimiento adecuado, una es-
pecie de catecismo metodoldgico que abriria todas las puertas de la victoria. Las
Ilaves son multiples y ninguna disciplina, ninguna sistematica, puede enarbolar la
bandera del monopolio de la verdad o de la eficacia. Por ello, los conceptos de glo-
balidad, integralidad, transversalidad, interdisciplinariedad, son los mas usados.
Aungue no tienen el mismo significado, todos van en el mismo sentido: en el de la
Ilave maestra que consiste en abordar la exclusion en el conjunto de sus dimen-
siones econdmicas, sociales, politicas y culturales.

En su seno, hay aproximaciones metodolégicas que ponen el acento en el tra-
bajo con las personas, en una pedagogia libertadora, en su toma de conciencia, en
potenciar su capacidad organizativa, en implicarse en acciones que van mas alla
de su esfera particular. Otras insisten en las medidas especificas dirigidas a grupos
especialmente aquejados por la exclusion, al mismo tiempo que se abren al con-
junto de ciudadanos y ciudadanas. En el mundo anglosajén y en ciertos paises
existen sistematicas ligadas al desarrollo comunitario, en otros se habla més del
movimiento vecinal, de los colectivos pequefios agrupados por necesidades e inte-
reses comunes, de la potenciacion de las redes primarias. En cualquier caso, el te-
rritorio, lo local engarzado con lo global, adquiere rango de categoria. Hay estra-
tegias que se vertebran con los métodos de autocreacidn de trabajo, de insercién
laboral, de economia social. Otros ejes subrayan la importancia de la salud, de la
educacion y formacién, de la proteccion social, de los equipamientos colectivos
como palancas dinamizadoras de un desarrollo socioeconémico que afirme los de-
rechos y sea respetuoso con el capital social, medioambiental y cultural. Pero el
que no haya un tinico método universalmente valido no impide avanzar explicando
algunas orientaciones estratégicas que han probado su utilidad.

3.4. Principios estratégicos

No hay una estrategia ni una metodologia universalmente validas para afrontar
la exclusion, pero si que pueden desgajarse, de los miles de esfuerzos que se hacen,
unas orientaciones estratégicas que den resultados positivos, especialmente en las
acciones locales. Asi, la integralidad, el partenariado, la participacion y la aproxi-
macién territorial han ido apareciendo como las piedras de toque (les clés de voute),
en la mayoria de programas de la Unidn Europea y de los paises miembros, asi
como en las iniciativas de las instancias internacionales y en muchas experiencias
que se llevan a cabo en los paises del Sur.

Es importante sefialar que estos principios derivan de las definiciones mas es-
tructurales y pluridimensionales de la exclusién y que tienen mayor sentido si se
adoptan articulada y conjuntamente, aunque sea posible trabajar con cada uno de
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ellos aisladamente. La idea de participacion de quienes han sido afectados, de los
ciudadanos, de la comunidad, ha estado presente en muchos proyectos sin que ne-
cesariamente fuera acompafiada de la implementacion partenarial. También la
perspectiva de trabajar a la vez en dos o mas sectores, educacion y salud, por
ejemplo, ha sido ensayada en multiples paises de forma reciproca.

Hay multiples ejemplos a través de los cuales se incorporan a los sistemas educa-
tivos nociones ligadas a la higiene y a la salud y también se ha puesto en evidencia
que la mejora de los aspectos nutricionales y de la salud infantil son una condicion
fundamental para disminuir el absentismo escolar y mejorar el rendimiento for-
mativo de nifios y nifias.

Pero cada vez es mayor la conciencia de que la articulacién del conjunto de
estas orientaciones, aunque crea una mayor complejidad, tiene efectos multiplica-
dores y crea sinergias claramente positivas.

Asimismo, cabe razonablemente plantearse si es posible y deseable hacer coexistir
estos principios. Asi por ejemplo, la complejidad de la integralidad puede llegar a
ser relativamente incompatible con la participacion en la gestion de los proyectos
de los grupos excluidos, para los cuales ya acostumbra a ser dificil la comprension
y la intervencién en acciones concretas (Simonin, B., 1993).

El principio de la integralidad, es una consecuencia directa de la definicién plu-
ridimensional de exclusién. Insuficiencia de ingresos, viviendas degradadas, baja
escolarizacion y calificacion profesional, empleo precario, salud deficiente, ausencia
de derechos, etc., estan exigiendo actuaciones que ataquen todos estos frentes. Tam-
bién la conciencia de los efectos negativos de las politicas compartimentadas
(rentas, sanitaria, laboral, educativa, urbanistica...) se transforma en un argumento
poderoso para pedir por lo menos su coordinacion y, en un paso mas, su integra-
cion. Asimismo lo es el que a la vez las personas, los colectivos, los territorios, son
sujetos integrales que viven globalmente la exclusién, aunque la manifestacion par-
cial de un aspecto sea mas llamativa 0 mas urgente.

Pero una vez anunciado este principio, no hay que desconocer los riesgos que
comporta. El primero es que bajo el pretexto de la integralidad se quiera absorber
todo y finalmente no se obtenga nada o muy poco, diluyéndose los esfuerzos en
intentar obtener esta transversalidad buscada. «Quien mucho abarca poco aprieta»,
dice un refran castellano. La ambicion de la globalidad, tan y tan frecuente en el
campo social, termina por ser, en este caso, una palabra que el viento se puede
llevar. Por ello, la fase de definicion de la accion, de sus objetivos y prioridades, es
muy importante para no caer en esa globalidad «metafisica».
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El segundo riesgo consiste en que la yuxtaposicion y la suma de los sectores
dé resultado nulo, desconociendo que cada uno de ellos tiene su légica, su espacio,
sus formas de actuacién ya maduradas, y que, por lo tanto, no basta con sentar al-
rededor de una mesa, la de la direccién del proyecto, a un equipo interdisciplinario
compuesto por diferentes profesionales para que se pueda afirmar que se tiene una
actuacion integral. Lo mas probable es que incluso el vocabulario que utilizan les
separe. Asi, cada «representante» de cada sector debera empezar por abandonar
un poco su propio patrimonio profesional, su enfoque, para intentar hacer una lec-
tura conjunta de la realidad. Esta seria la segunda condicion para acercarse a la
integralidad negociada. La tercera condicién que nos acerca a ella es la de incor-
porar a esta lectura las interconexiones que existen entre los sectores en los pro-
cesos de produccion y de reproduccion de la exclusién. Ello no es facil porque pre-
cisamente los haces que iluminan la faz de la exclusion vienen muy mediatizados
por cada sector, por cada profesion, por cada enfoque.

El tercer riesgo viene dado por la reproduccion de estos enfoques en el equipo
gestionador de la accién y por la competencia que puede generarse entre ellos.
Ademas, y ello tiene que ver con el partenariado, las dificultades pueden aumentar
porque cada actor puede apoyar tal o cual enfoque, més o menos interesadamente,
0 porque responda a su propia competencia, 0 a lo que sabe hacer mejor, o porque
tiene un mandato que asi lo precisa. Hay que tener en cuenta que los tiempos y los
ritmos de intervencién pueden ser distintos y no necesariamente coincidir.

Asi, por ejemplo, la construccién de un pozo, los cursos de alfabetizacion, una cam-
pafia de vacunacion, la creacion de una cooperativa y la accion contra el maltrato
de las mujeres, todas ellas prioridades de un proyecto «integral», exigen tiempos,
calificaciones, medios y servicios bien distintos.

Se acostumbra a argumentar en favor de los equipos interdisciplinarios para
salvar estos escollos. Seguramente es un paso adelante, pero no el Unico, ya que
demasiado a menudo se repiten en ellos las polémicas de su origen académico o
profesional, las jerarquias y estatus, la diversidad de las remuneraciones que re-
ciben, lo que se acrecienta cuando los equipos son nuevos, el organigrama no esta
claro y las funciones se diluyen en aras de la integralidad. Es el proyecto el que
debe ser integral, no cada uno de los que intervienen en él. Y en este sentido, el
guiarse por las necesidades cuya globalidad no ofrece muchas dudas acaba por
ser uno de los mejores criterios. Igualmente puede serlo el de definir unos ejes que
atraviesen a todos los sectores. Asi por ejemplo, éste es el caso de la participacion
de los afectados en la definicion de las prioridades, del acceso al conjunto de ser-
vicios, de la plasmacion efectiva de todos los derechos, de la promocion vy la in-
sercion individual y colectiva.

El partenariado como principio estratégico encuentra su sentido profundo en
el hecho de que la exclusién afecta de una u otra forma a todos, y muy especial-
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mente a los actores de la escena econdmica, social y politica, y que sin la colabo-
racion de los mismos es muy dificil hacer progresos sustantivos.

Palabra desconocida en algunos paises, claramente implantada en otros, un poco
magica porque se le otorgan todas las virtudes, proviene del mundo angléfono (par-
taker/parcener), aunque tenga raices latinas («particeps») y griegas («hetairea»).
Puede simbolizar, hasta cierto punto, la confluencia de los distintos patrimonios lin-
guistico-culturales de Europa. De hecho, el partenariado adopta sentidos distintos,
teniendo, en Inglaterra, un uso mas mercantil y deportivo; en Portugal, un acento
asociativo y de trabajo en comun; en italiano, se conecta con una dimension ludica
y politica; en francés, se conjuga también con lo ltdico-amoroso; en aleman, se pro-
yecta con una vision de concertacién paritaria; y en la Grecia clasica, tenia que ver
con los que seguian una inspiracién filoséfica, al mismo tiempo que también indi-
caba la amistad y las relaciones amorosas. Esta nocion, que hace un largo camino,
va aempezar a utilizarse en el campo social en la década de los ochenta (RAS, 1988),
ligada a la accion local y a las relaciones de cooperacion transnacional, se incorpora
y se convierte en el principio distintivo del 111 Programa Europeo de Lucha contra
la Pobreza, para después ser citada en la mayoria de textos y documentos que de-
finen los fondos estructurales y los programas experimentales de la Unién Europea
(Benington, J., Geddes, M., 2000), habiendo sido objeto de una amplia investigacion
realizada de 1994 a 1996 por la Fundacién Europea para la Mejora de las Condi-
ciones de Vida y de Trabajo y terminando por ser adoptada en una gran mayoria de
acciones de lucha contra la exclusion tanto a escala internacional como local.

Vale la pena incluir, para no caer en un vocablo-especie utilizable en todas las
salsas, algunas definiciones. En el Plan Nacional contra la Pobreza de Irlanda,
donde hay una amplia tradicion de desarrollo partenarial (Sabel, Ch., 1996), se
precisa que «el partenariado es la busqueda del consenso alrededor de objetivos
econdmicosy sociales entre intereses de diferentes actores tales como los sindicatos,
los empresarios, las organizaciones agricolas, el mundo asociativo y el gobierno»
(Walsh, J,, Craig, S., 1998).

En la investigacion anteriormente citada de la Fundacion Europea para la Me-
jora de las Condiciones de Vida y de Trabajo, se adopto la siguiente definicion: «es
un esquema organizativo formalizado para tomar decisiones y aplicarlas que mo-
viliza una coalicion de intereses y el compromiso de un conjunto de actores alre-
dedor de una agenda comun y un programa de accion para promover la inclusion
social» (Geddes, M., 1997).

Por fin, en el programa Pobreza 3, la descripcién mas usada fue la de ser «un
proceso por el cual dos 0 mas agentes de naturaleza distinta, y sin que pierdan su
especificidad, se ponen de acuerdo en realizar una accion (de lucha contra la po-
breza) en un tiempo determinado, que es méas que la suma de todos ellos, impli-
cando riesgos y beneficios compartidos» (Estivill, J., 1994).

Asi definido, el partenariado seria mas que la interlocucién, que no incluye ac-
cién conjunta, y menos que la participacion, donde cada uno tiene y forma parte
de algo. Seria distinto del concepto de coordinacion, donde el compromiso es mas
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ligero y tiene un caracter de ordenacién de la dimension organizativa, o del de co-
laboracion, donde no existiria implicacion mutua. La distinta naturaleza de los ac-
tores en el partenariado lo alejaria del concepto de cooperacion, en el que lo dis-
tintivo es la relacion entre iguales o parecidos. Mientras que una menor cristaliza-
cion juridica, y por lo tanto una relacion menos fuerte y duradera, distinguiria
partenariado de asociacion.

Visto asi, ;qué aporta el partenariado y cuales son sus ventajas y desventajas
en la lucha contra la exclusion?

El partenariado puede permitir la superacion del corporativismo creciente de
las grandes organizaciones al mismo tiempo que puede romper el aislamiento y ex-
clusion de los individuos y de los grupos pequefios, puesto que obliga a las primeras
a tender relaciones-puente entre ellas, dando lugar a una concertacion formalizada
y por arriba, y por otro lado, invita a los segundos a trabajar méas conjuntamente
por abajo. Por ello, algunos actores acostumbran a distinguir partenariado de par-
ceria (Rodrigues, F., Stoer, S., 1998). Lo que permiten las lenguas ibéricas y tiene su
influencia en el vocabulario social de América Latina. Frente a la concentracion del
poder y a su distanciamiento con respecto a los ciudadanos, el partenariado puede
ser una forma de socializar la produccion y la distribucion del mismo. Seria en esta
perspectiva una nueva forma de «reparto», por el que las decisiones deben com-
partirse. Igualmente, un amplio partenariado puede ser la ocasion para intentar su-
perar 1) lacompartimentacion de las politicas sectoriales, 2) la separacion de las 16-
gicas econémicas, sociales y politicas y 3) los obstaculos a la colaboracion entre la
administracion publica, el mundo asociativo, las redes sociales primarias y la em-
presa mercantil. Por fin, el partenariado puede ser una forma de poner a prueba
nuevas alianzas y estrategias en la lucha contra la exclusion.

Pero ni el macropartenariado ni el micropartenariado estan exentos de trampas
ni dificultades. Una de ellas es que puede ser autobloqueador de las acciones lo-
cales, si el conjunto de actores no se ponen de acuerdo, o puede ralentizar el pro-
ceso de toma de decisiones, 0 puede ser un escenario de las tensiones entre una vi-
sién mas tradicional y otra mas innovadora, e incluso transformarse en un gran
teatro donde los actores hacen su representacion y los ciudadanos aplauden pasi-
vamente el final de la obra.

De hecho, los procesos partenariales pueden desembocar en un trabajo en red
en el que cada actor es un nudo de la misma. Pero este modelo funciona cuando
los nudos son parecidos y no hay ninguno que aplaste a los otros y la red no se
rompe porque ninguno busca su interés particular o porque hay un equilibrio entre
la suma de éstos y el interés comun, existiendo un centro claro donde se definen
las orientaciones y prioridades.

¢Cudles son algunas de las condiciones para el progreso partenarial? La pri-
mera es la de no quemar etapas. Hay que comprender que se trata de un proceso
complejo y lento que no se realiza automaticamente a partir de la suma de volun-
tades, que exige la formaciony el cambio de actitudes y mentalidades de los actores.
Sin una modificacion de las posiciones jerarquicas, dominantes y corporativas, es
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muy dificil avanzar. La primera fase de disefio y preparacién es muy importante,
puesto que supone la seleccion de los actores, la definicion de las reglas del juego y
de los compromisos adquiridos. Los actores aceptan riesgos y aportan recursos (téc-
nicos, humanos, financieros, politicos), pero deben obtener gratificaciones y resul-
tados. EI momento de la distribucién de los recursos es critico y es fundamental que
ésta sea transparente y equitativa.

La segunda condicién es que el nimero de actores y su aumento acostumbra
a ser un indicador de la madurez del partenariado, pero no es el Unico. El incre-
mento, sin grandes oscilaciones, de actores que se vayan implicando sucesivamente
puede ser Gtil, pero a veces lo es igualmente el abandono de otros cuyo interés es
decreciente. En tercer lugar, el partenariado tiene una funcién simbélica y real.
Debe formular su propia liturgia al mismo tiempo que debe extenderse al mayor
namero de actividades y combinar momentos y niveles mas formalizados con otros
mas informales (negociacion) y, dado el caracter heterogéneo y a veces incluso an-
tagonico de los «partenaires», no es posible concebirlo sin una carga de conflictos
potenciales. Por lo tanto, debe aprender a vivir en esta dinamica, del mismo modo
gue no puede ignorar el peso de las mediaciones politicas e incluso implicar a los
responsables politicos, no pudiéndose convertir en la arena principal de su expre-
sién ni en el Gnico lugar donde se depositan todas las reivindicaciones. Por Gltimo,
la creacion de estructuras mas permanentes como resultado del partenariado es
otra fase crucial, con decisiones sopesadas, con compromisos explicitos y con me-
canismos de control, evaluacion y participacion.

En larica ciudad de Girona, de unos 70.000 habitantes, se inicié un proyecto de lucha
contra la pobreza financiado por el Il Programa Europeo. Con la seleccion en el il
Programa, llegé la nocién del partenariado, desconocida hasta entonces. Fue gra-
cias a su fuerte dinamica que se supera la antigua concepcion de intervencién so-
cial para intervenir con resultados claramente positivos en la insercién por lo eco-
némico y terminar adoptando la préactica partenarial en el Consejo Econémico y So-
cial que formula la estrategia de desarrollo de la ciudad. Las claves del éxito fueron
la implicaciéon de los responsables politicos del Ayuntamiento, la buena direccién
técnica, la inclusiéon de la mayoria de actores socioecondémicos, la cohesion interna
del partenariado y el patronazgo europeo (Mora, A., 1994).

Etimoldgicamente, la palabra participacion consiste en formar parte de un
todo y su uso a lo largo de la historia ha tenido altos y bajos, oscilando entre dos
extremos. Uno, en la perspectiva de las demandas que pueden hacer las personas,
los colectivos, las comunidades, para decidir sobre su propio destino y, dos, segin
sea utilizado como un mecanismo formal por el que los que detectan el poder en-
mascaran esta posicion. La OIT, a través del Instituto Internacional de Estudios
Laborales, lanzé una macroinvestigacion a fines de los afios sesenta sobre la par-
ticipacion de los trabajadores en la gestion de las empresas, a través de la cual se
constataba la pluralidad de formas existentes (codeterminacion, autogestion,
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concertacion...) y la voluntad de aquéllos por intervenir en la dinamica empresa-
rial, y al mismo tiempo una desconfianza con respecto a determinados canales par-
ticipativos, que desviaban los esfuerzos hacia formas de participacion que eran ca-
lificadas como «trampas del capitalismo» (I1EL, 1967-1970). En la larga historia
del desarrollo comunitario también se ha basculado entre la defensa de una de-
mocracia mas participativa como modo de implicacién de la poblacion y una vi-
sion mas tecnocratica, en la que esta nocién pasa a ser sélo un instrumento de ex-
presion de determinados intereses. La participacion es, a la vez, un objetivo e in-
cluso un valor, una orientacién estratégica y un instrumento.

También desde el punto de vista més politico, esta nocion ha sufrido los vai-
venes de una diversidad de posiciones. Para unos, es un modo de reforzar las de-
mocracias representativas, abriendo nuevos espacios de democracia participativa,
para otros, es una forma de legitimar los sistemas politicos y permitir su reproduc-
cién. Para los de mas alla, es una tensién constante entre los que toman decisiones
por arribay los que se organizan por abajo. Para los de mas ac4, es una nueva forma
de plantear el acceso a los derechos y de dotarlos de contenidos efectivos.

Un ciudadano consciente y voluntarioso es solicitado para participar como padre
de familia, en la escuela de sus hijos, como vecino en la asociacion de su barrio
y en el club de fatbol, como trabajador en el sindicato de la empresa, como ciu-
dadano en las organizaciones politicas y en los procesos electorales, como per-
sona en un movimiento de solidaridad, etc. Al final del afio hace un balance y
constata que ha participado en centenares de reuniones, pero que no ha podido
decidir nada importante. Lo contrario, aunque no muy frecuente, también puede
ser cierto.

Asi pues, la participacion tiene dimensiones econdémicas, sociales, politicas y
culturales y, una vez més, puede afirmarse que existe una correspondencia entre
ellas. Dificil es pensar que se pueda avanzar mucho en una de ellas si las otras estan
bloqueadas.

Cabe también distinguir peldafios y canales de participacion. Asi, un primer
nivel, una condicion sine qua non, seria el de la informacion. Sin que ella exista es
dificil hablar de participacion y aplicarla, y ello concierne muy especialmente al
mundo de la exclusion. Cuanta informacién, qué tipo de informacién, a través de
qué canales llega, y cuéales son los cuellos de botella, cémo es recibida, como se uti-
liza, son preguntas de cuya respuesta depende este primer nivel de cualidad parti-
cipativa. Un segundo nivel es el de la cualificacion y la organizacién para la parti-
cipacion. Participar significa comprender aquello que se va a decidir, medir sus con-
secuencias, conocer los medios para aplicar las decisiones... y, salvo en pequefias
comunidades 0 en momentos excepcionales, también comporta delegar, representar
y controlar. Y, por lo tanto, plantea la compleja cuestion de la organizacién mas o
menos formal de la que se dotan quienes quieren participar.
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En el proyecto portugués «Aldeias de Montanha», ubicado en una zona de mon-
tafia en la que habia unos niveles culturales bajos, se quiso impulsar la participa-
cién activa en la evaluacion, pero ello no fue practicamente posible porque quienes
participaban no entendian su utilidad y su importancia y la metodologia que se pro-
ponia, dado el bajo nivel intelectual y la falta de experiencia de la poblacion (Mon-
teiro, A., 1996).

Un tercer nivel participativo se sitUa en la consulta, por la que no se interviene
en la decision pero se la puede condicionar. Pedagdgicamente, si la participacion
es igualmente un aprendizaje, no hay que despreciar esta posibilidad, que la mayor
parte de las veces es indicativa de un principio de apertura en un proceso
«top/down». También la consulta puede ser el resultado de la presion de quienes no
decideny que pueden hacer oir su voz a través de estos procesos, aunque a menudo
adopte la férmula del consejo que dan actores y organismos externos. Cabe sefialar
que la participacion a veces puede ser el resultado de la negociacién, no tanto a
nivel interno de la accion que se lleva a cabo, sino de la expresion de actores mas
0 menos externos. Incluso es presumible que cuando la relacion de fuerzas en el in-
terior del proyecto es desfavorable a un determinado colectivo éste puede utilizar
las vias mas o menos informales de las organizaciones exteriores.

Un cuarto nivel participativo se sitla, no en los circuitos de decision central,
sino en la multitud de actividades que se llevan a cabo. A menudo, este nivel es el
que se corresponde mejor con la situacion objetiva y subjetiva de las poblaciones
pobres y excluidas y con lo que podria llamarse la pedagogia de la participacion.
En efecto, se necesita tiempo y medios para participar.

No es un azar que las mujeres que tienen a su cargo la mayoria de las tareas do-
mésticas y que se ven afectadas por las consecuencias de la discriminacion en razén
de su género se vean limitadas en sus derechos y en su intervencioén colectiva (OIT,
1995). Pero al mismo tiempo, en muchos paises del Sur, se constata que en muchos
proyectos, las mujeres son el principal sujeto de dinamizacion. Este es el caso de
las experiencias de Domitila Chiuahua en Bolivia, de las «manzaneras» en los ba-
rrios de las ciudades argentinas, en el mundo rural y en las «favelas» de Brasil, etc.

Si, como se ha dicho, la principal tarea de los colectivos afectados por la ex-
clusion es a menudo sobrevivir y hacer frente a su situacién, ;no es una paradoja
insistir en un suplemento de participacién que a veces no practican ni tan siquiera
los que la piden? De ahi que muchas veces se empiece por la creacion de autoes-
tima, de grupos de autoayuda, de pequefias intervenciones con resultados concretos
y a corto plazo, para ir estimulando a lo largo del tiempo actuaciones mas com-
plejas y de mayor envergadura. Hay que partir de las necesidades especificas, sa-
biendo escuchar, respetando los ritmos y la heterogeneidad de las circunstancias
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de quienes han sido excluidos. Hay muchas variedades participativas y algunas
mas o menos formalizadas pueden ser opacas al observador externo que puede con-
cluir que no existe porque no se siguen determinadas reglas.

Por fin, el dltimo nivel, el que completa el ciclo participativo, es el de la toma
de decisiones centrales que marcan la vida de la accion local. Cabe distinguir que
no es igual participar en el disefio, la programacion, la implementacion o la eva-
luacioén, aun cuando la cuestion clave es la del poder. Por ello, se habla cada vez
mas del «kempowerment» (Fresno, J. M., 1999) como la implicacion activa de la ciu-
dadania en la comunidad local. No se trata s6lo de implicar y fortalecer a cada in-
dividuo, sino también de reforzar el papel del colectivo, de sus capacidades de ex-
presion, de organizacion, de interlocucién y negociacién con otros grupos, con las
instituciones. En suma, como una forma de otorgarles poder, aunque ello a me-
nudo implique una posicion voluntarista por la que alguien que lo tiene, lo da. Mas
bien, la historia tiende a demostrar que se arranca. Pero en cualquier caso, en mu-
chos proyectos se demuestra que es posible compartirlo adecuadamente y mas equi-
tativamente. ;Con quién?, ;con los afectados?, ;con la poblacion diana?, ;con los
usuarios?, ;con los que trabajan en el proyecto?, ;con los y las ciudadanas?

Otra cuestidn es cuando los deseos participativos parten de abajo, se consti-
tuyen como formas de autoorganizacién y son la expresion mas o menos conciente
de las necesidades individuales y colectivas. No por ello se resuelve el laberinto par-
ticipativo, puesto que el asambleismo sistematico no acostumbra a ser duradero ni
sostenible; ni llevar a la eficacia. Y, por lo tanto, al final, tanto en la férmula an-
terior como en ésta la cuestion de fondo es la del control democratico, no tanto
sobre aspectos técnicos que exigen una capacitacion, sino sobre la estrategia ge-
neral y sus resultados.

Este tipo de participacion aparece como mas posible, mas efectiva, mas valo-
rada a escala local. Porque puede expresar mejor las necesidades y las demandas.
Las contribuciones de las personas excluidas a solucionar los problemas que las
aquejan son mas factibles, mas directas, y la articulacion con el partenariado y la
multisectorialidad es més facil y su manipulaciédn, su «récupération», hasta cierto
punto mas dificil, aunque no hay que olvidar que la participacion a nivel local puede
ser un freno o una ralentizacion para la actuacién o puede llevar a decisiones difi-
ciles e incluso incoherentes con las acciones emprendidas en dicho ambito.

La localizacion de la accion esta de moda. Incluso los paises con mayor tradi-
cion centralista se desconcentran, se descentralizan, se federalizan. Ademas, y
paradojicamente, la globalizacion invita al reforzamiento de las identidades y res-
puestas locales. Y ello tiene amplias consecuencias sobre la lucha contra la exclu-
sion, que, tal como se ha dicho, se crea y se reproduce en el territorio, aunque no
siempre se concentre en él, y por ello se habla de exclusion difusa, y en el caso de
las poblaciones némadas su ubicacion sea problematica.

En cualquier caso, la demanda creciente de intervencion a escala local, trans-
curre en paralelo con el proceso de territorializacion de la accion pablica en la bas-
gueda de los estados por encontrar formas mas flexibles de regulacién. Esta cre-
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ciente atencion al territorio local en la lucha contra la exclusién se corresponde con:
1) el reconocimiento de la diversidad espacial y con la especificidad de las manifes-
taciones locales; 2) la voluntad de globalizar estas manifestaciones dadas las estra-
tegias integrativas y multisectoriales que se intentan aplicar; 3) la necesaria consti-
tucién de unidades territoriales que permiten identificar estructuras, mecanismosy
procesos propios de la exclusion y 4) la utilidad de delimitar estas unidades para
llevar a cabo analisis e intervenciones territorialmente significativas, que se corres-
pondan o no con las competencias y ambitos de la accion publica y privada.

Cabe recordar que la suma de buenas acciones locales no da la solucién global.
Y que muchas veces los problemas que plantea la exclusion solo pueden ser re-
sueltos en &mbitos superiores (politicas econdmicas, fiscales, de inversion, protec-
cionsocial...) y que muchos actores locales son dependientes de sus jerarquias cen-
trales. Igualmente hay que deshacer la vision ilusoria de lo local como un conjunto
«comunitario» homogéneo y sin conflictos y romper con la idea de que una co-
munidad o un territorio empobrecido y/o excluido pueden dejar de serlo simple-
mente a partir de sus Unicos y propios recursos. Si han llegado donde estan, tam-
bién es porque han sido y son lo que son. Y, por lo tanto, es a partir de la combi-
nacion de iniciativas exdgenas y endégenas a lo local que hay que buscar las salidas.

Cabe también distinguir entre lo local y lo municipal. Los ayuntamientos tienen
un papel sustancial en la lucha contra la exclusién. Y en los paises donde sus re-
Cursos y sus competencias eran escasos, como Irlanda o Grecia, han debido darles
un mayor protagonismo. La implicacion de las autoridades municipales, de sus téc-
nicos y profesionales, el acceso a sus servicios y equipamientos, la sensibilizacion
del conjunto de los ciudadanos y el situar las acciones de lucha contra la exclusion
en los planes de desarrollo econdmico y social del municipio, de la ciudad, del
pueblo, son elementos fundamentales. Pero el perimetro y la actuacion municipales
no agotan la accion local. A menudo, no coinciden, se superponen, y la exclusion
que se concentra en el territorio puede generarse y manifestarse mas alla o mas aca
de la organizacion municipal. Por ello se asiste a la creacion de numerosas con-
formaciones espaciales (areas metropolitanas, bassins, cuencas, comarcas, etc.) y
de nuevas instancias (mancomunidades, consorcios, distritos, condados, etc.) en
las que se coordinan las autoridades territoriales para afrontar la exclusion.

No deja de ser importante diferenciar entre desarrollo local y lucha contra la
exclusion. De hecho, muchos proyectos que empiezan con la segunda perspectiva
derivan hacia la primera. Esta puede tener consecuencias positivas para la segunda.
Pero no siempre, por cuanto la capilaridad hacia abajo de un crecimiento econo-
mico territorial no se da mecanicamente y ademas la transformacion persistente
de las situaciones de exclusion de las personas, de los agregados domésticos puede
no depender de las modificaciones introducidas por el desarrollo local. Porque, asi
como las necesidades se expresan mejor, hay una proximidad de las decisiones, la
movilizacion de los afectados es mas facil y la visibilidad de los actores es mayor
y, por lo tanto, su necesidad de legitimacion es mas diafana y directa, pero no por
ello hay que olvidar que a escala local los poderes constituidos, el caciquismo y las
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complicidades pueden ser mas fuertes que a otros niveles. De alguna manera, la
lucha contra la exclusion implica un cambio de paradigma del desarrollo local
visto sélo como el crecimiento econdmico de unidades territoriales de menor di-
mension. En efecto, exige un replanteamiento de las necesidades sociales, de la or-
ganizacion colectiva a pequefa escala, del tejido asociativo y de su capacidad de
respuesta, de la sostenibilidad de las iniciativas, etc. Por todo ello, para que la lo-
calizacion de la accidn se transforme en capacidad de la accion local para llegar a
los colectivos empobrecidos y excluidos, es importante que esta perspectiva esté
presente en la fijacién de los objetivos, en las prioridades y en las medidas y me-
dios de aplicacién. También aqui cobran sentido los principios estratégicos inte-
grativos, partenariales y participativos.
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Capitulo 4.
A modo de conclusion

No se trata de establecer unas conclusiones cerradas. Seria contradictorio con
la perspectiva abierta que se ha tratado de dar a este texto y con la utilidad que
también se le quiere proporcionar: es decir, que sirva como marco conceptual para
un manual operativo para la accién local en la lucha contra la exclusion.

Cabe empezar por recordar el itinerario recorrido. Asi, si bien las practicas de
exclusion hacia las personas, los grupos, los territorios, se inscriben en la noche de
los tiempos, esta palabra emerge en un contexto que tiene como telon de fondo la
crisis de los afos setenta del siglo pasado. Las transformaciones econémicas, so-
ciales, politicas, culturales, generadas por esta crisis ponen las condiciones para un
nuevo debate sobre los significados y usos de la pobreza y la exclusién. Si bien la
primera tiene una larga tradicion de definiciones, distinciones, delimitaciones y apli-
caciones cuantitativas y cualitativas, la segunda se abre paso, primero lentamente,
después rapidamente, en los paises latinos de Europa para entrar en el vocabulario
de las instancias de la Unién de la mano del 111 Programa de Lucha contra la Po-
breza. A pesar de su caracter difuso, polisémico y equivoco, y del uso y abuso que
se hace de ella, la nocion de exclusion va perfilando sus contornos y mostrando
que designa una acumulacion de procesos confluyentes que, con rupturas sucesivas,
arrancan del corazon de la economia, la politica y la sociedad, alejando e inferio-
rizando a personas, grupos, comunidades y territorios con respecto a los centros
de poder, los recursos y los valores dominantes.

De forma creciente aparece su caracter complementario al de pobreza, que tam-
bién se enriquece con su redimensionamiento, dindmico, estructural y pluridimen-
sional. La nocidn de exclusion se abre paso en Europa y es aceptada por los prin-
cipales actores, sindicatos, organizaciones empresariales y la administracion pu-
blica, y es promovida por la dinamica de la sociedad civil y la economia social y
por centenares de proyectos que tienen el reto de la insercién, especialmente en el
mercado de trabajo. Su utilizacion salta del continente europeo hacia América La-
tina, Africa y Asia, no sin que quepa preguntarse por el sentido de esta irradia-
cion, a la que sin duda contribuyen las instancias internacionales y muy especial-
mente la Organizacion Internacional del Trabajo con los esfuerzos realizados en la
década de los noventa.

La segunda etapa de este recorrido lleva a estudiar las manifestaciones de la
exclusion. Cémo identificarla y como analizarla y medirla son las dos preguntas a
las que se intenta responder. Después de mostrar tres riesgos debidos a la relati-
vidad de la acepcidn de exclusién, se ponen en evidencia, por un lado, algunos

115



PANORAMA DE LA LUCHA CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

paradigmas explicativos y, por el otro, las fases y sus puntos de inflexién, el papel
de las instituciones, de las politicas sectoriales, de las cristalizaciones juridicas, del
territorio, y alin de los aspectos simbdlicos y culturales. Mientras que para definir
y determinar la pobreza existe un amplio conocimiento acumulado y relativamente
consensuado, éste no es el caso de la exclusion como concepto itinerante. A pesar
de ello, se dan algunas pistas metodoldgicas. Estudios longitudinales, analisis com-
parativos translocales y transnacionales, la adecuada utilizacion de datos prima-
rios y administrativos, de encuestas generales y especificas, el establecimiento de
indicadores cuantitativos y cualitativos, la observacién participante, las historias
de vida, etc., pueden contribuir a hacer menos opaca y a explicar la exclusion.

Precisamente su emergencia y su visibilidad aparecen como una de las primeras
condiciones para poder formular estrategias que la afronten. A ello se dedica la ter-
cera parte. En ella se examina el papel de la diversidad de actores, profundizando en
las motivaciones individuales y colectivas y desgranando el papel de los organismos
internacionales, del mundo asociativo, de las empresas sociales, del mundo empre-
sarial, financiero y sindical, sin olvidar el que juega la potencia publica en sus di-
versos ambitos de actuacion. Posteriormente se establece una tipologia de estrate-
gias teniendo en cuenta las clasicas coordenadas de tiempo y espacio. Se distinguen
las que estan sujetas a la representacion social, puesto que se establece la hipotesis
de que las estrategias dependen de ello. Esta puede negar y ocultar la exclusién o
adjudicarla a comportamientos individuales. Otro patron es el que pone el acento
en los factores econdmicos y en las medidas que derivan de ello (crecimiento de in-
gresos, rentas minimas, proteccion social, etc.). Las estrategias también pueden cla-
sificarse por sus objetivos, sean éstos reproductores, paliativos, preventivos 0 eman-
cipadores. Igualmente se pueden distinguir los enfoques metodologicos y los medios
utilizados por las distintas orientaciones estratégicas. Por tltimo, y I6gicamente, vista
la multiplicidad de factores, actores y procesos que contribuyen a la exclusion, se en-
fatiza la inexistencia de una sola estrategia universalmente valida en la lucha contra
la exclusion, aunque sea posible desgajar de los diversos planes, programas y pro-
yectos que en los ultimos treinta afos y actualmente tratan de erradicarla unos de-
terminados principios. La integralidad, el partenariado, la participacion y la apro-
ximacion territorial son las orientaciones estratégicas que han dado y estan dando
hoy en dia mejores resultados. A explicitarlas se dedica el Gltimo apartado.

Pero no pueden terminarse estas consideraciones mas o menos conclusivas sin
hacer alusion a algunos de los retos y tareas que aguardan en un proximo futuro
a todos los que, como se dice en el inicio, se sienten implicados en la erradicacion
de la exclusion. No sin advertir que, en la carencia de dones proféticos y de bolita
de cristal que aventure lo que nos espera, solo se pueden formular algunos esce-
narios razonablemente verosimiles. Por si alguna tentacion quedase de jugar a
aprendiz de brujo, los impredictibles e impredecidos acontecimientos del Gltimo
trimestre del afio 2001 hacen desvanecer este tipo de aventuras.

En cambio, lo que si parece certero es que ni la pobreza ni la exclusion van a
desaparecer de la faz de la tierra'y que muy posiblemente van a seguir aumentando
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y transformando los multiples rostros que adoptan. Ello significa que tanto una
como la otra van a seguir estando presentes no sélo en la mesa politica de las
grandes decisiones internacionales, sino en los millares de esfuerzos que en los mas
reconditos lugares del mundo hacen las personas que quieren combatirlas. Ello
también comporta que hay que profundizar en los conceptos, en su significacion
y en la explicacién y analisis de los fendbmenos que subyacen a ellos. Hay que mul-
tiplicar los estudios y al mismo tiempo la experimentacién, diversificando y veri-
ficando estrategias, medidas y metodologias de intervencion, creando asi un ob-
servatorio acumulativo y un laboratorio plural que incida y alimente las politicas
mas generales. Se necesitan agentes multiplicadores y calificados capaces de inter-
venir a la vez en el debate y en las acciones y que ayuden a hacer emerger a los co-
lectivos sometidos a la exclusion y los esfuerzos que ellos mismos hacen, implicando
al conjunto de las autoridades publicas, a los actores socioeconémicos y al mundo
asociativo. Estos esfuerzos deben ser divulgados, contrastados y difundidos.

En todo ello tienen una especial responsabilidad los organismos internacio-
nalesy las redes trasnacionales. Las primeras porque desde su atalaya pueden poner
las condiciones para abrir un gran debate sobre la exclusion en el mundo, hacer
presion sobre los gobiernos, concienciar a los diversos actores supranacionales, co-
laborar entre ellos seguin sus ambitos (trabajo, salud, cultura, justicia, desarrollo
econdmico, etc.), financiar proyectos significativos o ayudarles técnicamente, en
definitiva, sumando esfuerzos para erradicar o, cuando menos, limitar causas y
efectos de la exclusion social. Las segundas pueden contribuir, a partir de las in-
tervenciones localizadas de sus miembros, a verificar cuéles son las mejores estra-
tegias para afrontar la exclusion y derivar de ellas aquellas lecciones generales y
propuestas alternativas que nutren el debate y el compromiso internacional en la
lucha contra la exclusion.

Este documento es un grano de arena que va en este sentido, pero hay que mul-
tiplicar los granos de arena para crear una gran playa en la que puedan encontrarse
y remansarse las aguas de los mares de todo el mundo. Y en esta labor tienen fun-
ciones especificas los paises del Norte, los del Sur y los afectados por la pobreza y
la exclusién y todos los actores socioeconémicos.

Los paises del Norte sélo tragicamente pueden seguir ignorando que su opu-
lencia no proviene también del dominio que ejercen sobre los otros y que la exclu-
sion de éstos se asienta igualmente en procesos, factores y valores que se originan,
aungue no Unicamente, en su seno. Reconocerlo significa empezar por mirar hacia
dentro y ver que en estos paises contintan malviviendo numerosos hombres y mu-
jeres aquejados por la pobreza y la exclusion. Ya no son paises pobres, pero hay
demasiadas personas sometidas a condiciones degradantes, sobreviviendo a duras
penas, sin tener acceso a una educacion completa, a una vivienda digna, a un tra-
bajo decente y estan lejos de las pautas de consumo y culturales mas extendidas.
Engrosan estas filas los y las miles de emigrantes que partiendo del Sur y del Este
llegan al Norte en busqueda de una libertad y de un bienestar material del que ca-
recen en su pais de origen, mostrando asi uno de los hilos que unen ambos mundos,
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poniendo asi a prueba la veracidad de su capacidad de inclusion social. Recono-
cerlo implica no sdlo mirar, sino hacer y por lo tanto redoblar los esfuerzos para
comprometer a todos los actores, integrar la lucha contra la exclusion en el con-
junto de politicas, hacer mas accesibles los derechos, mejorar los sistemas de pro-
teccion social, etc., y atacar los focos productores de exclusion.

Reconocer y asumir su papel deberia llevar a aumentar y mejorar sus formas,
fondosy canales de solidaridad, a tomar iniciativas especificas en las organizaciones
y foros internacionales, a transformar las relaciones bilaterales de dependencia y
ser capaces de transferir los conocimientos acumulados hacia las estrategias que
se elaboran en el Sur, sin que ello signifique una repeticion mimética ni una pro-
yeccion de lo que hacen los paises del Norte. Este escenario no es imposible, aunque
si dificil, puesto que al mismo tiempo que hay que constatar que cada vez son mas
las fuerzas que reclaman un desarrollo sostenible, menos desigual y socialmente
mas justo, también son muy poderosas las que van en sentido contrario. En este
contexto, cabe sefialar que los paises que se sitian mas en la periferia del centro
tienen una responsabilidad especifica por cuanto son los que pueden contribuir
mejor a esta transferibilidad mas respetuosa, asi como al intercambio de expe-
riencias entre los paises del Sur. No se trata de entrar en la descripcion del elenco
de medidas que se pueden tomar, sino de sefialar que el objetivo es la potenciacion
de una solidaridad que no s6lo es tarea de los gobiernos. Desde hace ya tiempo
que asi lo han entendido los ciudadanos, los voluntarios, las organizaciones sindi-
cales y empresariales, la iniciativa social. No parece que este impulso vaya a dis-
minuir aun cuando también es posible que aumenten las tendencias hacia la ce-
rrazon, el corporativismo y la indiferencia. Igualmente es muy probable que no
deje de extenderse la conciencia de que cualquier manifestacion de exclusion afecta
a toda la humanidad. Si, en relativamente poco tiempo, se ha ido aceptando que
la degradacion del medio ambiente depende de todos, también es imaginable que
progrese la vision de que la exclusion de unos nos afecta a todos y que todos po-
demos y deseamos hacer esfuerzos, por pequefios que sean, para enfrentarnos a
ella. Las personas, hombres y mujeres, del llamado primer mundo tienen mas me-
dios y, porque no decirlo, una mayor responsabilidad, como consumidores, como
productores, como ciudadanos. En el encadenamiento global de la exclusién cada
paso adelante dado en el «primer» mundo, significa, de alguna manera, un paso
adelante en el «tercer» mundo. Y vice versa.

De ahi también que haya que multiplicar las iniciativas de los actores de los
paises del Norte. Cabe esperar que los gobiernos no sélo hagan declaraciones ver-
bales sino, y cada vez mas, se comprometan presupuestariamente, incrementen los
recursos hacia la cooperacion trilateral y multilateral, disminuyan sus protecciones
arancelarias a la importacion, presionen en favor de los derechos humanos y del
respeto a las personas y sus culturas, y acepten mas el poder regulador de las ins-
tancias judiciales y politicas internacionales. Asimismo, las organizaciones de em-
pleadores pueden hacer avanzar la idea de la responsabilidad social de las empresas
y que la busqueda del maximo beneficio se puede convertir en su maximo perjuicio
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alargo plazo. Un mundo donde dominase la exclusién tendria cada vez menos via-
bilidad econdmica.

Las organizaciones de los trabajadores deben superar las préacticas que les
llevan a defender s6lo a sus miembros y abrirse hacia las causas que les conectan
con los intereses mas generales, de la ciudadania, tengan o no, trabajo. Seguramente,
asi encontraran nuevas formulas organizativas, nuevos espacios de negociacion y
de interlocucién, y nuevos aliados.

El mundo asociativo esta siendo un protagonista creciente en la lucha contra
la exclusién social y en las relaciones de cooperacion entre el Norte y el Sur. Ca-
nalizan asi la ingente energia de millares de ciudadanos que quieren manifestar su
solidaridad y que no quieren quedarse pasivos delante de las situaciones de discri-
minacion y de exclusion. Es innegable que en esta activacion de las personas'y or-
ganizaciones, de la opinidn publica de los paises del Norte han jugado y jugaran
un considerable papel, los medios de comunicacion social y, de forma creciente, las
redes que se tejen a través de Internet. Pero no basta con el voluntarismo de las or-
ganizaciones sociovoluntarias y por ello se va imponiendo su mayor profesionali-
zacion, calificacion y eficacia, en los proyectos que gestionan a escala territorial.
En este sentido, cabe sefialar el importante papel que pueden jugar la formacion y
el aprendizaje de responsables y agentes de terreno y la elaboracion de instrumentos
y métodos que mejoren la capacidad de intervencidn estratégica.

El segundo escenario debe contemplar a los paises del Sur, donde las acuciantes
situaciones de precariedad extrema exigen decisiones urgentes para afrontar las ne-
cesidades mas vitales, basicamente paliativas. Lo que no impide simultanearlas con
las medidas mas preventivas (sanidad, educacion...) y situarlas en una perspectiva
emancipatoria. Las prioridades estan claras: hay que incorporar el desafio que su-
pone el concepto de exclusidn, verificar estratégicamente su aplicacién con la con-
tribucién de todos los actores, en el respeto de las diferencias contextuales y cul-
turales, rompiendo los circulos cerrados de la exclusion. Y para ello es mas vero-
simil que sea mas util que multitud de discursos acerca de las magnitudes
econdmicas y las declaraciones juridicas que luego no se aplican o se aplican poco,
utilizar el disefio de planes nacionales contra la exclusién como una ocasion para
romper la opacidad que se cierne sobre ella, abriendo un amplio debate sobre sus
causas, naturaleza, manifestaciones y medidas, implicando a toda la sociedad en
unaestrategia que abarque a todos los sectores (salud, trabajo, educacion, vivienda,
etc.) y a todos los ambitos (local, comarcal, regional y nacional) de la administra-
cién publica y que promueva miles de proyectos que se vayan constituyendo en la-
boratorios y observatorios experimentales, los cuales deben alimentar las grandes
opciones de las politicas mas globales.

También ello va a ser dificil, puesto que es mas facil acudir a las medidas pun-
tuales, a la asistencia paternalista y a las mediaciones neutralizantes, no tocar los
intereses creados, el statu quo, que llevar hacia adelante los esfuerzos antes men-
cionados. Y ello no depende tanto de la buena voluntad sino también de un clima
favorable, de la capacidad econémica, politica y técnica, del compromiso ciuda-
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dano, del estimulo externo y de una relacién de fuerzas en la que puede ser fun-
damental que se oiga la voz de los afectados.

Esta posibilidad constituye el tercer escenario y hay muchos argumentos en
favor del monodlogo del poder, que comparten el Norte y el Sur del planeta. Pero
también los hay en favor de la continuidad de la dinamica participativa por la que
las personas afectadas, ciudadanos, voluntarios, profesionales, se organizan colec-
tivamente para resolver sus necesidades, reivindicar sus derechos y plantear alter-
nativas. A partir de ahi, que aquel mondlogo se convierta en didlogo fructifero es
el giro que hay que dar para que la sociedad, la economia, la politica y la cultura,
desde lo local hasta lo global, sean menos empobrecedoras y excluyentes.
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