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RESUMEN:

En la literatura reciente, resulta habitual situar los analisis y debates sobre la politica
social en América Latina, teniendo como referente la problematica del Estado benefactor.
En este articulo se adopta un punto de partida semejante, pero con el propésito de
mostrar, en primer término, por qué en América Latina el conjunto de instituciones y
arreglos que caracterizan al Estado benefactor sélo llegaron a conformarse parcialmente,
para, a continuacioén, explorar las orientaciones que han tendido a adquirir las politicas
sociales de combate a la pobreza, en un contexto en el cual la situacion de pobreza afecta
de modo persistente a porciones muy importantes, y muchas veces mayoritarias, de la
poblacion. El supuesto general que orienta el conjunto de la exposicidon consiste en que
los arreglos que caracterizan al Estado benefactor se basan en principios universalistas y
en la institucionalizacion de derechos sociales atribuibles a los ciudadanos y de
cumplimiento exigible por los mismos en funcién de condiciones definidas, en principio,
univocamente.

ABSTRACT:
Welfare State, Social Policies and Poverty

In recent literature it is common to place analysis and debates regarding social policies
using as a reference the problems of Welfare State. In this article, a similar viewpoint is
assumed with the idea of demonstrating, firstly, the way in which the institutions of Welfare
State in Latin America have just become partially into being, and secondly, the way in
which some social policies implemented in order to fight against poverty have been
adopted within a context where poverty situations affect persistently very important
portions of the population, mostly the majority of it. The general assumption which guides
this article proposes that the deals which characterize the Welfare State are based on
universalist principles, and on the institutionalization of social rights attributed to citizens;
social rights of mandatory execution related to conditions that have been defined,
basically, on univocal bases.

TEXTO

1. Introduccién: politica social y seguridad social [1]

El amplio espectro de formas de intervencion y de servicios prestados o directamente
regulados por el Estado en las sociedades contemporaneas, al que se aplica el rétulo

genérico de politica social, conforma un conjunto de instituciones, programas vy
mecanismos cuyo denominador comun es que sus componentes estan orientados a



incidir en las condiciones de vida, la socializacién y la reproduccién de la poblacion. Esto
ultimo, en el sentido amplio del término, esto es, reproduccion de los individuos en tanto
que ciudadanos y trabajadores dotados de un conjunto basico de capacidades y
habilidades fisicas, intelectuales y morales.

El significado general de la politica social como funcion basica del Estado en las
sociedades capitalistas modernas, puede entenderse a partir de los siguientes supuestos
societales fundamentales:

1. Produccion social basada en la propiedad privada de los medios de producciéon y en el
trabajo asalariado libre.

2. Abastecimiento generalizado de bienes y servicios a través del intercambio mercantil.

3. Reduccién de los lazos sociales de indole comunitario-vinculante a los
correspondientes a la familia nuclear.

4. Sustitucion de los lazos de pertenencia comunitaria, clanica y estamental por el estatuto
de ciudadania, que atribuye al conjunto de los miembros -ciudadanos- de un Estado-
nacion un conjunto de derechos y obligaciones formalmente iguales para todos.

5. Dependencia material generalizada de los ciudadanos, de los ingresos provenientes del
trabajo asalariado.

Estos supuestos de las sociedades modernas confieren a la reproduccion de la poblacion
trabajadora un caracter problematico. En primer término, porque su utilizacién en cuanto
fuerza de trabajo a través de la relacion salarial no cuenta con limites preestablecidos por
la costumbre, los lazos comunitarios o estamentales o las relaciones de dependencia
personal. De alli que, como es bien conocido, la duracién y condiciones de la jornada de
trabajo fueran una de las primeras cuestiones que, en el curso de la primera revolucion
industrial, se transformé en conflicto social a través de la "lucha por la jornada de trabajo".
De alli también que ésta fuera una de las primeras cuestiones que requirid de regulacion
estatal.

En segundo término, en tanto que el salario resulta fijado en principio por el juego de la
oferta y la demanda, en torno al costo de reproduccion inmediata de la fuerza de trabajo,
no tiende a incorporar espontaneamente la obtenciéon de los medios de subsistencia,
cuando por diversas razones (cesantia, enfermedad, incapacidad, vejez) el trabajador
deja de participar en las filas de la fuerza de trabajo activa. Ni tampoco el costo de bienes
que, como la vivienda, se encuentran vinculados al ciclo vital total del trabajador, en tanto
que el salario so6lo incorpora la necesidad inmediata de alojamiento.

En tercer lugar, al dejar de poseer sus medios de trabajo y, al mismo tiempo, al no
pertenecer ya a una comunidad (en calidad de trabajador dependiente, campesino libre,
artesano integrante de un gremio, etcétera) que se haga cargo de su subsistencia
independientemente de sus condiciones para el trabajo, el trabajador pasa a depender
exclusivamente de la obtencién continua del salario o de un ingreso en dinero por
cualquier otro medio.

En cuarto lugar, el salario no incorpora, en principio, la reproduccién del trabajador en
cuanto categoria social, es decir, su sustitucién por trabajadores de la generacion
siguiente -sus hijos- a cuya subsistencia y socializacion debe proveer.



Esto es lo que explica que en el curso de la primera revolucion industrial y también en los
inicios de las formas de produccién industrial capitalista en aquellos paises que no fueron
protagonistas de dicha revolucidon, existiera una tendencia generalizada a la
sobreexplotacion de la fuerza de trabajo, a la utilizacién del trabajo infantil y a condiciones
de subsistencia biolégicamente degradantes, condiciones todas que, vistas en el largo
plazo, tendian a acortar la vida util del trabajador y a bloquear su reproduccion debido al
desquiciamiento de las funciones reproductivas de la unidad doméstica.

Es decir, librado a sus tendencias espontaneas, el mercado capitalista de trabajo no
garantiza la reproduccion de la clase trabajadora ni permite constituir condiciones
favorables a la conversion activa de los trabajadores en trabajadores asalariados. Esto es,
a que los trabajadores libres (campesinos sin tierra, artesanos pertenecientes a gremios
en extincion, etc.) busquen (y reconozcan) el trabajo asalariado como salida a su nueva
condicion social.

Claus Offe sintetiza esta problematica del siguiente modo:

La desposesion de la fuerza laboral engendra tres problemas estructurales: la
incorporacion de fuerza laboral del lado del suministro del mercado de trabajo; la
institucionalizacion de los riesgos y areas de vida que no se encuentran "subsumidos"
bajo la relacion salario-trabajo, y la regulacion cuantitativa de la relacion entre suministro y
demanda en el mercado de trabajo (Offe, 1991: 86).

Estos problemas de ningun modo, de acuerdo con Offe, se resuelven espontaneamente
por la "silenciosa compulsion de las relaciones econémicas", por el contrario:

El propietario de fuerza laboral se convierte inicialmente en un asalariado como
ciudadano de un Estado. Asi, entendemos que el término planificacién social (politica
social) incluye todas las relaciones y estrategias politicamente organizadas que
contribuyen a la resolucibn de estos tres problemas estructurales efectuando
continuamente la transformacion de propietarios de fuerza laboral en trabajadores
asalariados (1991: 86-87).

Esta perspectiva, que en sus términos generales consideramos adecuada, presenta, a
nuestro modo de ver, dos limitaciones importantes como instrumento para el analisis de
arreglos histéricos especificos de politica social correspondientes a distintos paises o
regiones del mundo.

La primera consiste en una omision. Los problemas estructurales que define Offe se
refieren a los requerimientos funcionales que respecto del trabajador en cuanto fuerza de
trabajo, supone una economia capitalista. Pero el trabajador mismo es irreductible
sociolégicamente, en tanto que persona y ciudadano, a su condicién de fuerza de trabajo.
Es decir, las condiciones percibidas como temporal y geograficamente adecuadas para la
subsistencia y reproduccion de la poblacion trabajadora, expresadas, entre otras cosas,
en los diversos sistemas de politica social, no reflejan solamente requerimientos
funcionales, sino también un estatuto social y cultural. Estatuto que se configura tanto a
partir de supuestos culturales especificos, como del grado y formas de organizacion
sindical y politica de la clase trabajadora y las condiciones concretas en que, a través del
ejercicio de la ciudadania, las demandas y expectativas de bienestar social son
elaboradas, definidas y promovidas en la arena politica, y elaboradas vy filtradas al interior
de los propios aparatos estatales.

El segundo problema tiene que ver con el hecho de que la propuesta tedrica de Offe (asi
como la generalidad de las propuestas explicativas en relacién con la politica social) ha



sido elaborada teniendo como referente empirico las sociedades capitalistas avanzadas,
en el marco de la problematizacion del llamado Estado del bienestar. Esta circunstancia
hace aconsejable no aplicar mecanicamente dicha propuesta. Ello por dos razones
importantes. La primera, que es cuando menos dudoso que para casos como el de
México y para la mayoria de los paises latinoamericanos, sea aplicable el modelo
analitico del "Estado del bienestar o benefactor". La segunda, que el proceso de
conformacion histérica de una clase trabajadora asalariada y del mercado de trabajo
difiere en dichos paises, en relacién con un conjunto de aspectos significativos, del
correspondiente a los paises capitalistas avanzados que constituyen el referente de Offe y
de otros estudiosos de la politica social.

2. Los sistemas de seguridad social

Para una primera aproximacion a la especificidad de la politica social en América Latina,
resulta util recurrir a un examen de sus caracteristicas mas generales a la luz de las
caracterizaciones y analisis de los sistemas vigentes en diferentes paises y regiones.

Para la generalidad de los paises latinoamericanos, en los Estados Unidos y en los paises
de Europa occidental existen dos componentes comunes y centrales de la politica o
planeacion social. Estos dos componentes son el seguro social y los programas de
asistencia social.

Al considerar la racionalidad que precedio originalmente al surgimiento del seguro social
en el afo 1883 en la Alemania de Bismarck, su rapida difusién en Europa occidental y en
algunos paises de América Latina, durante las primeras tres décadas del presente siglo, y
la l6gica que estructura los diferentes sistemas vigentes en la actualidad, se aprecia con
claridad su vinculacion con la problematica estructural a la que hemos hecho referencia.

El seguro social fue disefiado inicialmente en Alemania dentro de una politica mas global
de impulso al desarrollo capitalista, como un instrumento de integracion y pacificacion de
la clase trabajadora. Su adopcion posterior en numerosos paises se inscribe en el hecho
de que para las primeras décadas del presente siglo era mas que evidente que el
mercado constituia mucho mas un mecanismo de desintegracién que de integracion
social. Por consiguiente, si habria de obtenerse una cohesién social global, se requeririan
nuevos medios de integracion bajo la forma de politicas laborales conscientemente
disefadas. La cuestion era encontrar politicas que, a diferencia de las leyes de pobres,
fueran compatibles con la légica subyacente de mercado, complementaran el mercado y
aliviaran sus efectos mas disruptivos. El seguro social emergié6 como una solucion
aceptable e incluso atractiva para este conjunto subyacente de problemas (Malloy, 1985:
25).

Dicho de otro modo, dadas por una parte las contingencias que supone para el trabajador
moderno la participacién en el mercado de trabajo (entre otras, desempleo, pérdida del
salario por enfermedad, incapacidad y edad avanzada); y por otra parte, considerando su
dependencia para todo fin practico -subsistencia, estatus social- de su salario y su
empleo, la proletarizacién activa y la cooperacion del trabajador, tanto en el proceso
productivo como en cuanto ciudadano, a la larga soélo podria lograrse a través de
mecanismos que de algin modo permitieran manejar la tension existente entre la légica
del proceso de acumulacién y del mercado de trabajo que lo sostiene, y la fragilidad de la
condicion social del trabajador derivada de dicha logica (cfr. Malloy, 1985: 25-30).

Ahora bien, en cuanto a sus formas de operacion, los sistemas de seguro social poseen
las siguientes caracteristicas tipicas:



1) Estan basados en las aportaciones del trabajador en actividad, y generalmente también
de su empleador, y constituyen un fondo colectivo destinado a suplir el salario que deja de
devengarse cuando se producen contingencias que determinan la pérdida del salario.

2) Para ello, proporcionan un sustituto del salario a través de transferencias en dinero,
bajo la forma de indemnizaciones por accidentes y enfermedades de trabajo, pensiones
por incapacidad, edad avanzada (jubilacion o retiro), pensiones para el coényuge
sobreviviente o hijos menores o discapacitados, prestaciones de atencién a la salud y, en
los sistemas mas avanzados, seguro de desempleo.

3) El seguro social implica beneficios definidos para los trabajadores, en tanto que
aportantes al fondo sobre la base de los salarios devengados. Es decir, no cubre a los
trabajadores que no estan incorporados como derechohabientes a través de un contrato
laboral formal.

De este modo, los sistemas de seguro social funcionan como un mecanismo que
simultaneamente protege el ingreso de los trabajadores frente a las contingencias del
ciclo vital laboral, y regula las condiciones de entrada y salida del mercado de trabajo, a
través del establecimiento de las condiciones consideradas legitimas para la suspension
del trabajo (incapacidad, enfermedad, edad minima de retiro). Pero ademas, suponen
como condicién para que su funcionamiento sea viable y sus beneficios abarquen, al
menos virtualmente, al conjunto de los trabajadores, un ciclo laboral tipico que se extiende
a lo largo de toda la vidad util del trabajador, asi como una clase trabajadora integrada
fundamentalmente por individuos empleados de tiempo completo a través de un contrato
formal de trabajo.

Estos son los supuestos que permiten explicar, en combinacion con los diferentes tipos y
grados de desarrollo capitalista y las condiciones politicas de implantacién en cada pais
de los sistemas de seguridad social, las principales variaciones en el alcance y tipos de
cobertura de los sistemas de seguro social, tanto como el papel jugado por el segundo
componente central de la politica social -los programas de asistencia social- y el espectro
de politicas sociales que, en paises como México, no son ubicables dentro de ninguno de
esos dos componentes.

Veamos en primer término, algunas comparaciones significativas en cuanto al alcance y
cobertura de los sistemas de seguro social o, mas ampliamente, de seguridad social.

Si se considera por un lado el caso de los paises de Europa occidental de mayor riqueza
relativa, como Gran Bretana, Francia, Suecia y Alemania, entre otros, y también la
mayoria de los paises latinoamericanos, sera claro que, en el primer caso, los sistemas
de seguridad social conforman -junto con una serie de arreglos sociopoliticos- lo que se
denomina Estados del bienestar, y que en el segundo, lo correcto seria hablar de Estados
de seguridad social limitada. Los Estados Unidos, por su parte, se encuentran situados en
un punto intermedio entre ambos casos (Malloy, 1985: 29)

En los paises europeos, aunque la légica general de los sistemas de seguro social no
difiere de la correspondiente a los demas casos mencionados, la cobertura que se brinda
incluye seguro de desempleo y una cobertura exhaustiva de atencion a la salud. Por otra
parte, las asignaciones por incapacidad, invalidez, pensién y retiro se establecen en una
proporcion fija, a precios constantes, del salario percibido por el beneficiario.
Adicionalmente, en algunos paises como Gran Bretafa y Francia, existen mecanismos
que garantizan, en calidad de derecho, un ingreso minimo a quienes por distintas razones
no pueden proveer a su propio sustento y el acceso universal al sistema publico de salud,



y en otros, como Suecia, existen una multiplicidad de programas orientados a la
redistribucion del ingreso.

Es decir, que la seguridad social en estos paises, aunque con variaciones, ha tendido a
incorporar junto a los programas de pensidon que sustituyen al salario, otros que
mantienen y complementan los ingresos (seguro de desempleo, asignaciones en dinero,
reducciones en el pago de diversos servicios) a través de la definicion de derechos
atribuibles a quienes demuestran una determinada condicion o situacion (pérdida del
empleo, trabajador retirado, estudiante, carencia de recursos, etc.).

El grupo de beneficios no asociados con la aportacion a un fondo de seguro social abarca
lo que, bajo otras modalidades en América Latina, se conoce como programas de
asistencia social, con la diferencia que en muchos casos dicha asistencia, al ser
convertida en derecho, se transforma de hecho en un mecanismo de seguridad social. [2]

Por su parte, aunque la mayoria de los paises latinoamericanos cuentan con sistemas
basados en el seguro social, dichos sistemas en general no comprenden el seguro de
desempleo, pero si la atencién a la salud. Por otro lado, la situaciéon de agudos déficits
fiscales, elevadas tasas de inflacion y sistemas ineficientes y regresivos de recaudacion
fiscal por la que han atravesado estos paises, por lo menos desde los afos setenta, ha
implicado que las asignaciones por pensiones Yy retiro se redujeran, como ha sucedido en
México y Argentina, a sumas insuficientes para solventar las necesidades basicas de los
beneficiarios. [3]

En los paises latinoamericanos, los programas de asistencia social, a diferencia de
Europa occidental, no implican por lo general la definiciéon de beneficios especificos
basados en derechos exigibles, ni adoptan la forma de complemento a los ingresos
especificos segun la situacién de cada individuo y familias, sino que conforman
programas orientados hacia la mitigacion de situaciones de pobreza genérica. Se
destacan, dentro de un conjunto sumamente variado de programas y politicas, muchos de
ellos manejados como programas emergentes de caracter transitorio, los sistemas de
atencion a la salud de la poblacion no cubierta por los mecanismos de seguridad social
que conforman un sistema publico de atencién a la salud, paralelo al derivado del sistema
de seguridad social.

Ahora bien, el espectro de dispositivos, mecanismos, programas y leyes abarcados por la
politica social constituye en México y otros paises latinoamericanos un espectro mas
amplio que el comprendido por los sistemas de seguridad y asistencia social, tal como en
general son definidos. Pero para entender el papel jugado por los diferentes componentes
de este espectro, se requiere situar el significado y alcance de los mecanismos de
seguridad social en el contexto de la dinamica de los mercados de trabajo y de la
significacion especifica de la pobreza en los paises latinoamericanos.

3. Empleo, pobreza y politica social: los limites a la conformacién del Estado benefactor
en América Latina

La tendencia a la universalizacién de los beneficios otorgados por los sistemas de
seguridad social en los paises de desarrollo capitalista avanzado, a partir de la segunda
posguerra, se apoyo6 en un conjunto bien definido de condiciones, a saber:

1) El trabajo asalariado extendido a lo largo de todo el ciclo vital adulto, como la forma
dominante de trabajo en una sociedad. Pasar revista en una némina por un determinado
numero de anos es la precondicion para adquirir derechos de acuerdo con la logica del
sistema de seguro social.



2) La razén trabajadores activos/trabajadores retirados permanece al menos constante a
lo largo del tiempo.

3) No se producen cambios dramaticos en la relacién capital-trabajo, cambios
determinados por el progreso técnico y por los cambios en la productividad marginal de
los factores capital y trabajo.

4) Estan aseguradas tasas elevadas de acumulacién y crecimiento econémico.

Estas condiciones, sin embargo, ya no se satisfacen plenamente para la mayoria de las
economias occidentales desarrolladas, y esto ha hecho considerar a muchos que los
sistemas de seguridad social se han vuelto obsoletos en cuanto sistemas aplicables en
una escala universal amplia (Gretschman, 1986: 224). A pesar de ello, en Europa
occidental los ajustes aplicados durante los ultimos afos, tanto a los sistemas de
seguridad social como al conjunto de arreglos que conforman el Estado benefactor, no
parecen haber afectado hasta ahora su légica ni sus componentes sustantivos (Cfr.
Isuani, 1991: 11-14).

Muy diferente, en cambio, es la situacion en América Latina y en México en particular,
dado que salvo parcialmente en algunos casos especificos y durante periodos
especificos, las condiciones mencionadas nunca llegaron a satisfacerse. Pero, ademas,
es dudoso que lo lleguen a hacer en un futuro previsible.

El hecho de que las politicas sociales y, dentro de ellas, los sistemas de seguridad social
no hayan llegado a configurar en América Latina el conjunto tipico de arreglos
institucionales conocido como Estado del bienestar, puede ser atribuido a dos conjuntos
de razones. Las primeras se vinculan con las caracteristicas asumidas por el proceso de
desarrollo capitalista y la configuracion de los mercados de trabajo, y las segundas estan
relacionadas con la evolucién especifica experimentada por el estatuto de ciudadania.

Respecto del primer grupo de razones, salvo en el caso de dos o tres paises de la region
(Argentina y Uruguay entre ellos), y aun en estos casos de modo limitado temporal y
territorialmente, lo fundamental es que la generalizacién de la condicion de trabajador
asalariado y del consecuente acceso a los principales mecanismos de politica social
asociados a tal condicion, resulté limitada. O, dicho de otro modo, los procesos de
modernizacion econdmica capitalista, muy acelerados durante varias décadas para varios
paises de la regién, dejaron fuera del empleo directo, por parte de los dos grandes
sectores que conforman las economias capitalistas (el sector empresarial privado y el
sector estatal), porciones significativas de la fuerza de trabajo. Pero ademas, en el
contexto latinoamericano, dado el tipo de distribucién del ingreso predominante, la
condicion de trabajador asalariado cubierto por los mecanismos de seguridad social, no
necesariamente exime de la condicién de pobreza. [4]

Algunos datos sobre la cobertura de los sistemas de seguro social en diversos paises
latinoamericanos, ilustran con bastante claridad el problema.

Como se puede observar a través de las cifras presentadas en el Cuadro 1, el grupo de
paises cuyos procesos de urbanizacién e industrializacion se dieron mas tempranamente
-Argentina, Chile y Uruguay- y que fueron también los primeros en adoptar sistemas de
seguridad social (Mallory, 1986: 30), llegaron a contar antes de los afos setenta con
niveles de desempleo muy bajos, semejantes a los que tenian los paises desarrollados en
la misma época, y sus mercados de trabajo alcanzaron elevados niveles de formalidad.
En Argentina, para 1970, el 68% de la poblacion econémicamente activa se encontraba



asegurada. Por otro lado, paises como Brasil y México, que experimentaron acelerados
procesos de industrializacion entre los afos cincuenta y ochenta, contaban para 1970 con
un 49 y un 34% de PEA asegurada, respectivamente. Y si bien para la segunda mitad de
la década de los ochenta, la proporcion de la poblacion cubierta muestra avances
significativos para algunos paises, es claro que los niveles de cobertura mayores a los
dos terceras partes de la poblacion total continuaban siendo excepcionales. [5]

Cuadro 1. América Latina. PEA formal y asegurada en 1970. Poblacién cubierta en 1988
(%)

En el caso especifico de México, los limites enfrentados por la expansién de los
mecanismos de seguridad social y la gran importancia relativa de las politicas orientadas
a las situaciones genéricas de pobreza, resultan en gran medida esclarecidas a partir del
contexto definido por la distribucion del ingreso, la reducida participacion del salario en el
ingreso nacional, los muy bajos niveles salariales y, consecuentemente, la escasa
participacion de la poblacién trabajadora en el circuito de las cargas fiscales aplicadas a la
renta personal.

En lo que respecta a la distribucion del ingreso, para 1977 y 1984, por lo menos el 40% de
las familias correspondientes a los cuatro primeros deciles no contaban con algun
miembro que percibiera un ingreso monetario equivalente al salario minimo vy, por lo tanto,
o bien no contaban con ningun miembro asalariado, o en caso de contar con él, el mismo
no poseia un contrato formal de trabajo del cual se derivara la inscripcion en los
mecanismos de seguridad social. [6] Al mismo tiempo, cuando menos este 40% de las
familias puede ser considerado sin lugar a dudas como subsistiendo en condiciones de
pobreza y extrema pobreza, no vinculadas, salvo en una minima proporcion, dadas las
bajas tasas de desempleo abierto, a una situacion de desempleo (Cuadro 2). [7]

Cuadro 2. México Caracteristicas de los deciles de ingreso en 1977 y 1984. Numero de
hogares: 11,838,500 Salario minimo: 3,215.04 (Pesos de 1978)

Cuadro 2. (continuacién)

Si para 1980 la participacion de los salarios en el PIB era del 36%, -una participacion
sumamente baja en comparacion con la que caracteriza a los paises capitalistas
desarrollados, incluso en el contexto latinoamericano-, para 1990 dicha participacién se
habia reducido en 8.1 puntos porcentuales, para pasar a ser del 27.9%. Es decir, la
evolucion de la década de los ochenta muestra una pérdida de relevancia de los ingresos
provenientes del salario y, con ello, necesariamente (por lo que se refiere a las
caracteristicas del mercado de trabajo), dificultades crecientes para la operacién de los
mecanismos de seguridad social (Cuadro 3).

Finalmente, cifras dadas a conocer en 1992 por el Instituto Nacional de Geografia,
Estadistica e Informatica, ilustran de modo contundente la pobreza que aqueja a cuando
menos el 40% de la poblacién, y probablemente a no menos de la mitad, por la reducida
significacion del salario en el ingreso nacional, la aguda concentracién del ingreso y la
importancia del mercado "informal" de trabajo y la economia "subterranea".

Cuadro 3. México. Remuneracion a los asalariados, 1980-1988

En 1990 (Cuadro 4), solo el 10.1% de la poblacion ocupada a nivel nacional era
contribuyente del impuesto sobre la renta, pues de un total de 23,403,413 personas
ocupadas, solo 2,374,057 estaban registradas como contribuyentes en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Esto significa que, ademas de existir un amplio sector que de



acuerdo con sus niveles de ingreso, deberia tributar pero no lo hace, existe una amplia
proporcion de la poblacion trabajadora que no tributa porque sus niveles de ingreso son
inferiores a los requeridos para que sea contribuyente del impuesto sobre la renta.

Cuadro 4. Poblacion ocupada y su participacién nacional como contribuyente al Impuesto
Sobre la Renta 1990

En cuanto al segundo grupo de razones a las que hemos hecho referencia, es decir las
vinculadas al estatuto de ciudadania, se trata fundamentalmente del hecho de que los
regimenes politicos latinoamericanos, con algunas excepciones muy acotadas en el
tiempo, no han conformado democracias pluralistas, sino regimenes populistas,
autoritarios o dictatoriales en el marco de los cuales el acceso a los mecanismos de la
politica social tendié a estar fuertemente mediado por representaciones sectoriales,
capaces de negociar ventajas diferenciadas y de inducir la conformacién de sistemas de
seguridad social a veces extremadamente fragmentados. Un caso paradigmatico, en este
sentido, es el de Argentina, donde los mecanismos de prestacién de los servicios de salud
en el marco del sistema de seguridad social, son brindados a través de 340 obras
sociales, correspondientes a diferentes sectores de la fuerza laboral (Véase Isuani, 1991:
25-29). Esta fragmentacion implica que aun en casos como el de Argentina, con una
relativa generalizacion del acceso a los sistemas de seguridad social, este acceso no se
produce sobre bases universalistas como las que caracterizan a los arreglos propios del
Estado del bienestar, sino que se traducen en una distribucion desigual e inequitativa del
gasto social entre diferentes fracciones de la poblacion trabajadora.

4. Politica social y pobreza

Podemos concluir que en América Latina los supuestos propios del Estado benefactor no
llegaron a constituirse o sélo se constituyeron parcialmente, y que por consiguiente, las
politicas sociales se configuraron bajo una légica que posee su propia especificidad. Pero
ademas, a partir de los afios ochenta los intentos previos de construcciéon de sistemas de
seguridad social, y en general el desarrollo de las politicas sociales, resultaron
confrontados con los intentos de redefinicion de la insercion de las economias
latinoamericanas en la economia mundial y las politicas concomitantes a tales intentos:
apertura del mercado interno y a la inversién externa, reconversion industrial,
saneamiento de las finanzas publicas, reduccién de la burocracia estatal y privatizacién de
empresas de propiedad estatal y de servicios publicos, entre las principales. Es decir, su
inmersion en la llamada globalizacion, tal como ha sido interpretada por gobiernos
sumidos en la crisis de la deuda externa y de las finanzas publicas, el crecimiento del
desempleo y el subempleo, y en una crisis de legitimidad.

En este nuevo contexto, si desde siempre la cuestién de la pobreza habia ocupado un
lugar significativo junto con la reproduccion de la fuerza de trabajo, en el disefio de las
politicas sociales, asimismo ha tendido a constituirse durante los ultimos afios en objeto
central de dichas politicas, y con ello ha dado lugar a nuevos discursos y teorizaciones.

Tales discursos y teorizaciones, implicita o explicitamente, problematizan dos cuestiones
centrales: la pobreza como componente estructural de las sociedades latinoamericanas y
los problemas de integracién de dichas sociedades derivados de esa condicion
estructural.

No entraré aqui a analizar los supuestos y dinamica de esta nueva fase de modernizacion
de las economias latinoamericanas, ni mucho menos los procesos econdmicos que
configuran la llamada globalizacion, sino que me limitaré a detenerme brevemente en los
efectos de estos procesos en la ocupacion de la fuerza de trabajo, para a continuacion



introducir un conjunto de reflexiones relativas al significado de las (no siempre) nuevas
politicas sociales, genéricamente orientadas a la atencién o combate a la pobreza. Segun
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo...

...de acuerdo con el Centro Latinoamericano de Demografia el crecimiento de la fuerza
de trabajo en la region sera de 2.5% anual de 1990 al afio 2000, es decir 44 millones de
personas, de los cuales 41 millones habitaran en las ciudades y 3 millones en el campo.
Una estimacion realista para el conjunto de las economias latinoamericanas es que para
el mismo periodo la tasa media de crecimiento anual del producto de la region sera de
2.7%, es decir, apenas el 0.2% por encima del crecimiento de la fuerza de trabajo. Sin
embargo, para que el sector moderno de la economia absorbiera esta fuerza de trabajo y
a los desempleados, el crecimiento del producto deberia alcanzar un promedio anual de
7%. Esto nos lleva a la conclusion ineludible (sostiene la institucion mencionada) de que,
durante la década de los noventa, la economia popular seguira teniendo un papel decisivo
en la generacion de empleos. Si de 1980 a 1987 produjo 78% de los nuevos puestos de
trabajo de toda la economia, en la década final del milenio generara entre 50 y 60%
(PNUD, 1990: 456).

Las cifras hablan por si mismas, pero también debemos prestar atencién a los conceptos
utilizados para presentarlas. Las primeras nos dicen que en el pasado cercano y el futuro
préximo, la generacién directa de empleo por parte del Estado, ahora considerablemente
achicado, y del sector empresarial privado, tendra un papel relativamente menor
comparada con las diversas formas de autoempleo y subempleo generadas por la fuerza
de trabajo no absorbida por las empresas privadas y el Estado. Por su parte, los
conceptos de sector moderno y de economia popular remiten a una forma especifica de
clasificar la economia y de percibir lo que en otras épocas se denomind marginalidad
urbana y posteriormente, todavia hoy, sector informal.

Es obvio que si la llamada economia popular resulta ser holgadamente la responsable de
la generacion de la mayoria absoluta de los puestos de trabajo en la regidn, su relevancia,
desde la perspectiva de las politicas publicas, es indiscutible. Por otro lado, si bien es
cierto que no debe hacerse coextensiva la economia popular a la pobreza, la regulacion
social de esta Ultima quedara, por la fuerza abrumadora de las cifras, estrechamente
vinculada con la regulacién social de la primera.

He aqui, desde nuestra perspectiva, el nudcleo significativo de las nuevas politicas
sociales: la gestion estatal de la pobreza, a través de la definicién e identificacion de una
poblacion y de una fuerza de tra- bajo cuya reproducciéon no se apoya de modo directo,
sino en todo caso parcialmente, en los salarios pagados por la economia capitalista
(Estado y empresas) y en los mecanismos de seguridad social constituidos con base en
dicha economia.

Esta gestion estatal de la pobreza supone una configuracion de actores e instituciones
radicalmente diferente tanto de la correspondiente a los mecanismos tipicos de la
seguridad y la asistencia social en el marco del Estado benefactor, como de los arreglos
propios del Estado de seguridad social limitada que han caracterizado las politicas de
bienestar social en América Latina. Los arreglos correspondientes al Estado benefactor,
estén basados o0 no en esquemas neocorporativos (véase Schmitter, 1992), implican un
pacto social en el cual las prestaciones sociales son proporcionadas de modo
universalista, a través de instituciones y burocracias nacionales que las administran o
regulan y que, en lo que respecta a las prestaciones derivadas del contrato de trabajo, se
definen y negocian a través de esquemas bipartitos (trabajadores/patrones) o tripartitos
(trabajadores/patrones/Estado). Es decir, que comprometen como actores fundamentales
a las instituciones estatales, las organizaciones empresariales nacionales y las



federaciones y confederaciones sindicales de caracter nacional. Se trata de arreglos
distributivos  protaganizados fundamentalmente por las burocracias estatales,
empresariales y sindicales. Las prestaciones, por otro lado, son obtenidas por sus
beneficiarios a través de mecanismos individualizados, en virtud de su adscripcion a
categorias generales establecidas univocamente: ciudadano, trabajador asalariado,
pensionado, estudiante, desempleado, etc.

Los esquemas de seguridad social limitada desarrollados en América Latina comparten
muchos de estos rasgos y tienen protagonistas semejantes, con la diferencia de que tanto
los pactos sociales, como las negociaciones y los beneficiarios, presentan grados
diversos de fragmentacion definidos de acuerdo con adscripciones de un grado de
generalidad menor. Pero, en todo caso, suponen de todos modos identidades constituidas
a partir de la insercion laboral y de estatutos sociales generales y univocos.

Las politicas sociales orientadas a la gestion estatal de la pobreza, en cambio, poseen
predominantemente como referente conglomerados poblacionales o familias identificadas
de acuerdo con parametros mas o menos burdos; por ejemplo, familias cuyo ingreso
global no supera un determinado monto mensual, o familias que habitan en un tipo
determinado de poblado rural o area urbana. Se trata, por definicion, de la referencia a un
estatuto social vagamente definido: pobres, sector popular, economia popular. En este
marco, la primera cuestidén que se plantea con respecto a la implantacién de programas
sociales de este género es, precisamente, la de la definicién del sistema de actores a
través del cual habran de gestionarse. Es este marco también el que induce ciertas
formas tipicas de constitucion e identificacion de los actores. Veamos mas de cerca esta
cuestion.

En primer lugar, en América Latina en general y en México en particular, los programas y
politicas de combate a la pobreza y mas ampliamente de desarrollo o mejoramiento
social, abarcan una gama variable de mecanismos que no estan destinados a sustituir o
complementar el ingreso a través de asignaciones en dinero, sino a la cobertura de las
necesidades basicas de un amplio porcentaje de la poblacién que posee muy bajos
niveles de ingreso, y que puede o0 no quedar excluida de los sistemas de seguridad social.

Se trata de mecanismos destinados por una parte a apuntalar el ingreso de modo
indirecto, a través de la reduccion del costo de bienes y servicios basicos y, por ofra,
destinados a sustituir el acceso a los servicios de salud a través de derechos especificos,
por medio de mecanismos abiertos a la poblacién que carece de tales derechos. De este
modo, los programas de abasto popular, el subsidio de alimentos y servicios basicos, la
introduccion de los servicios basicos en las zonas urbanas populares, los programas
destinados a financiar el acceso a un lote o a regularizar su posesién, los desayunos
escolares, las clinicas locales, los sistemas de atencion a la salud de la poblacién abierta,
el financiamiento de pequefas empresas familiares o comunitarias, los programas de
financiamiento de vivienda progresiva, etcétera, constituyen un conjunto multiforme que,
incluso en los casos de mayor articulacion global, como ha sido el caso, durante los
ultimos anos, del Programa Nacional de Solidaridad en México (PRONASOL), sélo
parcialmente y en gran medida de modo sélo nominal suponen un conjunto articulado de
mecanismos. Pero ademas normalmente, salvo por el hecho de que puede ser invocada
su derivacién de derechos generales como es el caso del "derecho a la salud" y el
"derecho a la vivienda" en México, no se basan en derechos atribuibles a y exigibles por
los ciudadanos a partir de condiciones y supuestos univocamente definidos. [8]

Debido a que la recuperacién discursiva de estas politicas ha coincidido en América
Latina en afios recientes con la implantacion de programas de reforma del Estado y
politicas econdmicas de inspiracién neoliberal, se les ha tendido a ver, en tanto que



politicas "compensatorias”, como la contraparte doctrinaria, en la esfera de las politicas
sociales, de las propuestas neoliberales. Sin embargo, la propuesta neoliberal pura busca
transformar al Estado Benefactor en un conjunto de asignaciones monetarias definidas en
funcion de los sectores mas desfavorecidos. Su consecuencia logica es la privatizacion de
las instituciones productoras de bienes y servicios basicos (escuelas, hospitales), dejando
como responsabilidad del Estado garantizar a cada individuo o familia un ingreso minimo
que le permita adquirir dichos bienes y servicios a través de los mecanismos del mercado
(Tenti, 1991: 124). [9]

Se trata, por consiguiente, de una perspectiva que, lejos de apuntar a los mecanismos
colectivos de gestion y alivio de la pobreza, postula la institucionalizacion de mecanismos
de individualizacion de su tratamiento a través del mercado.

En América Latina, en cambio, la orientacion predominante, en correspondencia con la
relativa vaguedad del referente social y la multiplicidad de mecanismos y programas,
implica que las comunidades locales se presentan como el actor social que las politicas
sociales de combate a la pobreza privilegian como contraparte de los promotores y
gestores publicos. Esto no es, por otra parte, el simple resultado de la imaginaciéon
tecnocratica, sino en gran medida el producto de la visibilidad alcanzada por una enorme
diversidad de organizaciones sociales populares de base territorial que, a lo largo de los
afos setenta, pero sobre todo a partir de los ochenta, se fueron constituyendo en torno
sobre todo a las demandas y la gestién relacionadas con la vivienda y los servicios
publicos.

Asi, en correspondencia con la percepcion del caracter estructural de la pobreza y de los
pobres como un sector dinamico responsable de la expansion de un sector o economia
popular, y dada la problematica y multiforme identidad social de un sector popular,
reconocible sobre todo a través de su localizacién territorial; los organismos
internacionales, los especialistas y la tecnocracia vinculados con la problematica, asi
como las formulaciones programaticas gubernamentales, convergen en sostener como
orientaciones que deben normar la gestion de los programas a la focalizacion, la
descentralizacion y la participacion de la comunidad.

Sin detenernos aqui en los variados usos de la invocacion de estos términos, ni en la
diversidad de practicas que tal invocacion encierra, es importante subrayar el caracter
activo y, en cierto modo estratégico, que desde distintas perspectivas, se ha comenzado a
asignar a los pobres/sector popular, tanto en la economia como en la reproduccion e
integracion de las sociedades latinoamericanas y, en consecuencia, la creciente
importancia asignada a la gestion estatal de la pobreza/sector popular/economia popular.

De hecho, es posible identificar cuando menos tres perspectivas que, presentes en mayor
o menor medida en afios recientes en el disefio de las politicas publicas orientadas a la
atencion de los sectores populares, tienen en comun el hecho de destacar el papel activo
del sector popular.

La primera, a la que podemos denominar liberal-individualista, es la difundida a través de
El Otro Sendero. Desde esta perspectiva, el sector popular inscripto en actividades
"informales" es la expresion de una enorme iniciativa y capacidad empresarial, empujada
a la informalidad y sofocada por el intervencionismo estatal y sus beneficiarios (las
burocracias y loa monopolios publicos y privados). La desregulacién y la libre
competencia se presenta en este caso como el camino a seguir para la superaciéon de la
pobreza.



Una segunda perspectiva, a la que podriamos denominar tecnocratico-progresista, ha
sido elaborada y difundida desde organismos internacionales como el BID, la CEPAL vy el
PNUD, y es asumida, o al menos invocada, en las esferas gubernamentales. La vision
tecnocratico-progresista atribuye una gran importancia a la superacion de la pobreza
como estrategia de desarrollo, y postula la necesidad de actuar simultaneamente sobre la
distribucion del ingreso, la orientacion creciente del gasto publico hacia la provision de los
satisfactores basicos y el apoyo publico a la economia popular (véase PNUD, 1992).
Como se puede apreciar, a diferencia de la visién liberal-individualista, esta perspectiva
desecha la idea de que el problema de la pobreza puede ser resuelto espontaneamente a
través del mercado y enfatiza la necesidad de la implantacion de politicas publicas
orientadas a la redistribucion del ingreso.

La tercera perspectiva, a la que podemos denominar democratico-autonomista, comparte
los planteamientos de la anterior en cuanto a la necesidad de politicas redistributivas, de
gasto social orientado a la satisfaccion de las necesidades basicas y de apoyo a la
economia popular pero, ademas, postula la autonomia de los pobres organizados, en la
perspectiva de la constitucion de un sujeto popular capaz de desarrollar en lo social
procesos autogestivos orientados a la satisfaccion de las necesidades basicas, e incluso
de una gestion global del habitat a través de practicas auténomas de la base popular
democraticamente organizada; y, en lo politico, de reivindicar e impulsar en el plano de la
ciudadania el ejercicio pleno de los derechos ciudadanos y la participacion en la
formulacion y orientacién de las politicas publicas.

Esta perspectiva es compartida, con diferentes matices, por muchos de los cuadros
dirigentes de organizaciones populares, las organizaciones no gubernamentales que
apoyan y asesoran a dichas organizaciones, y por muchos de los cientificos sociales y
planificadores que se desempenan en el campo de las ONG (Véase, por ejemplo,
Coraggio, 1991).

De hecho, la realizacion de las politicas de atencion o combate a la pobreza se encuentra
en el terreno que le es propio, el de las comunidades locales, no, o0 no sélo, con un
conglomerado de individuos y familias pobres y de pequefias empresas familiares en
lucha por la subsistencia a través de la oferta y demanda de bienes y servicios, sino con
una gran diversidad de actores colectivos que, lejos de definir un espacio socialmente
activo, pero politicamente neutro, conforman un espacio de lucha politica en el cual se
confrontan entre si y con el Estado y su burocracia, tanto las perspectivas enumeradas (y
las practicas por ellas orientadas), como otras, entre las que destacan sin duda las
practicas clientelares.

Ateniéndonos sobre todo a la experiencia mexicana, es posible afirmar que la gestion
estatal de los programas sociales de combate a la pobreza, a pesar de que la perspectiva
gubernamental, tal como se ha expresado en las propuestas del PRONASOL, postula
como valores buscados la autonomia de las comunidades locales y el combate al
clientelismo, se vincula de modo conflictivo y contradictorio con los grupos vy
organizaciones y proyectos populares que reivindican de modo efectivo su autonomia
frente al Estado (véase, entre otros, Coulomb y Sanchez, 1992).

La autonomia de tales organizaciones y proyectos, aun cuando en gran medida ha
servido como modelo al discurso gubernamental, es percibida también como autonomia
politica y sobre todo electoral, y constituye ademas un considerable potencial de
cuestionamiento y puesta en crisis de la distribucién discrecional de los recursos publicos
destinados a los programas de atencién a la pobreza.



,Pero cual es el en realidad el potencial sociopolitico de los grupos populares
organizados y de la naciente utopia del sujeto popular? Las objeciones que pueden
plantearse a la constitucion de tal sujeto son numerosas. Sin embargo, lo que es
indudable es que la politica social de los afios noventa muestra una clara tendencia a la
recuperacion desde el Estado, los organismos internacionales y las organizaciones no
gubernamentales, incluso en el terreno del empleo y de la energia colectiva de los pobres
organizados.

CITAS:
[*] Profesor-investigador del Departamento de Sociologia, UAM-Azcapotzalco.

[1] Los apartados 1 y 2 constituyen una version reelaborada y abreviada de la primera
parte del capitulo 3 del libro de M. Schteingart, E. Duhau, et al., Pobreza, condiciones de
vida y salud en la Ciudad de México, actualmente en prensa.

[2] En este sentido, existe una diferencia importante entre los supuestos que rigen los
mecanismos de asistencia social en los paises de Europa occidental y el welfare en
Estados Unidos. En el primer caso dichos mecanismos han tenido que cristalizar como
derechos sociales cuyo reconocimiento puede ser exigido por los ciudadanos, en tanto
que en el segundo, se trata normalmente de ayudas cuyo otorgamiento esta sujeto en
buena medida a la discrecionalidad de las burocracias que administran los programas, a
partir de consideraciones referidas al "merecimiento” de la ayuda (véase Tenti, 1991: 97
-104).

CITAS:

[3] Los problemas de los fondos de retiro en América Latina no sélo se han derivado del
contexto macroeconoémico, sino también de su propia logica interna, ya que han
funcionado, como es el caso de México y Argentina, como sistemas de reparto del fondo
constituido por la aportacion correspondiente a los trabajadores en actividad y no como
sistemas de capitalizacién de un fondo de retiro correspondiente a cada trabajador en
particular, con lo cual su operacién depende de la evolucion general de los salarios y de la
relacion trabajadores en actividad/trabajadores retirados.

[4] En efecto, la condicién que muchas veces se postula como garantia de acceso a los
minimos aceptables de bienestar y consumo. El contar con un empleo estable de tiempo
completo proporcionado por el sector "moderno" de la economia, bajo las condiciones
contractuales especificadas por la ley, no es en el contexto latinoamericano, ni en México
en particular, condicién suficiente para no encontrarse por debajo de la linea de pobreza
de acuerdo con los criterios habitualmente manejados.

[5] Conviene considerar como sumamente dudosa la cifra del 96% consignada para
Brasil, a reserva de su verificacion con datos o informacién de primera mano.

[6] Por definicidn, si un trabajador se encuentra contratado formalmente, su ingreso no
puede ser inferior al salario minimo legal. En consecuencia, si el ingreso familiar no
alcanza dicho minimo, es legitimo suponer que ningun miembro de la familia se encuentra
contratado en las condiciones que establece la ley, entre ellas, la afiliacién al seguro
social.

[7] La forma de estimar los niveles de desempleo en México, a través de la encuesta de
empleo y desempleo, implica una clara subestimacién, ya que en dicha encuesta se
considera como trabajador "ocupado" a todo aquél que trabajé durante la semana de
referencia al menos una hora o un dia.



[8] Esto puede ilustrarse a través de algunos ejemplos. Se puede sostener que el Fondo
de Habitaciones Populares, organismo orientado a proporcionar financiamiento para la
vivienda de los sectores de mas bajos ingresos, preferentemente no asalariados,
constituye un instrumento para hacer realidad el derecho a la vivienda. Sin embargo, si
bien efectivamente un buen nimero de familias pobres han obtenido crédito para vivienda
a través de esta institucion, ello no significa que el acceso a dicho crédito sea el resultado
del ejercicio de un derecho. Otro tanto se puede afirmar con respecto a los recursos
distribuidos durante los ultimos afos a través del PRONASOL, para la introduccion de
servicios basicos en colonias populares, o para el otorgamiento de becas escolares.

[9] Para ello los mecanismos propuestos por el neoliberalismo son el impuesto negativo a
los ingresos y la distribucién de bonos adquisitivos especificamente orientados (véase
Tenti, 1991: 122 y 123). Si bien no a través de estos mecanismos, quizas sea Chile el pais
de América Latina en el que se han implantado programas, al menos en los ambitos de la
vivienda y de los fondos de pension, mas claramente inspirados en las propuestas
neoliberales.
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